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PASSIVE ELIGIBILITY: CONSTITUTIONAL AND LEGAL 
CONSTRUCTION, CONDITIONS OF IMPLEMENTATION

ПАССИВНОЕ ИЗБИРАТЕЛЬНОЕ ПРАВО: КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВАЯ 
КОНСТРУКЦИЯ, УСЛОВИЯ РЕАЛИЗАЦИИ

Vladimir Ivanovich CHERVONYUK,
doctor of law, professor Kikot Moscow University of 
the MIA of Russia 
E-mail: v.chervonyuk@yandex.ru 

Владимир Иванович ЧЕРВОНЮК,
доктор юридических наук, профессор Московского 
университета МВД России имени В. Я. Кикотя

Annotation. The article offers an innovative view on the understanding of the constitutional nature of passive 
eligibility, its constitutional construction. It is presumed the stable link between active and passive suffrage; the 
essential difference of these rights is seen in the peculiarities of their realization: if the implementation of active 
electoral law is associated with only some conventions (and in fact, it is unconditional), the implementation of passive 
electoral law is predetermined by a number of encumbrances. From the constitutional point of view, the collection 
of such conditions is caused, first of all, by the interests of the bearer of active suffrage. From the standpoint of the 
advocated approach, passive electoral law is affirmed as a constitutional mechanism (instrument) for achieving the 
goals of active suffrage. 

It is presented the argument for the construction of passive suffrage, which, in the author’s understanding, 
covers not only the “age threshold”, but also: selective legal personality (legal capacity); citizenship; the residence 
qualification; educational qualification, etc. The qualitative and quantitative parameters of such qualifications and 
their regional geography are justified. It is noted that the implementation of passive suffrage is limited to additional 
requirements (qualifications): the passage of compulsory military service (Cyprus, France, Turkey), the presence 
of residence in the territory of the region or local government (Norway, Sweden, Denmark, Belgium, Germany, 
Austria, Switzerland, etc.), the possession of the state language (Kyrgyzstan, Moldova, Kazakhstan), belonging to 
a particular religion (not only Muslim countries), etc. It is presented the argument for the absolute and relative non-
selectability distinguished in the constitutional law of foreign countries.

Keywords. Passive eligibility, the right to be elected, the relationship between active and passive suffrage, 
the age limitation of active and passive suffrage, the construction of the passive eligibility, selective personality, 
requirements (qualifications) for the implementation of passive suffrage, acquisition of passive suffrage, the principle 
of incompatibility and non-selectivity, absolute and relative indiscriminateness.

Аннотация. В статье предлагается инновационный взгляд относительно понимания конституционной 
природы пассивного избирательного права. Презюмируется устойчивая связь активного и пассивного изби-
рательного права; сущностное же различие этих прав усматривается в особенностях их реализации: если 
реализация активного избирательного права сопряжена лишь с некоторыми условностями (а по сути, но-
сит безусловный характер), то реализация пассивного избира тельного права предопределена целым рядом 
(обременений. С конституционной точки зрения набор таких условий вызывается, прежде всего, интереса-
ми носителя активного избирательного права. С позиции отстаиваемого подхода пассивное избирательное 
право утверждается в качестве конституционного механизма (инструмента) достижения целей активного 
избирательного права. 

Представлена аргументация конструкции пассивного избирательного права, которая в понимании ав-
тора, охватывает не только «возрастной порог», но также: избирательную правосубъектность (право-де-
еспособность); гражданство; ценз оседлости; образовательный ценз и др. Постулируется качественные и 
количественные параметры таких квалификаций, их страноведческое своеобразие. Кроме того, реализация 
пассивного избирательного права ограничена дополнительными требованиями (цензами): прохождение 
обязательной военной службы (Кипр, Франция, Турция), наличие места жительства на территории данного 
региона или органа местного самоуправления (Норвегия, Швеция, Дания, Бельгия, ФРГ, Австрия, Швейца-
рия и др.), владение государственным языком (Кыргызстан, Молдова, Казахстан), принадлежность к опре-
деленной религии (не только мусульманские страны) и др. Представлена аргументация различаемых в кон-
ституционном праве зарубежных стран абсолютной и относительной неизбираемости.

Ключевые слова. Пассивное избирательное право, право быть избранным, взаимосвязь активного и 
пассивного избирательного права, возрастной критерий реализации активного и пас сивного избиратель-
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ного права, конструкция пассивного избирательного права, избирательная правосубъектность, требования 
(цензы) для реализации пассивного избирательного права, квалификации пассивного избирательного права, 
приобретение пассивного избирательного права, принцип несовместимости и неизбираемости, абсолютная 
и относительная неизбираемость.

Для цитирования: Червонюк В.И. Пассивное избирательное право: конституционно-правовая кон-
струкция, условия реализации. Международный журнал конституционного и государственного права. 
2018;2: Стр. 5-12.

Содержание пассивного избирательного 
права в национальных конституциях и за-

конодательстве не отличается определенностью. 
Видимо, не случайно, что в отечественной литера-
туре продолжается полемика относительно его по-
нимания. Противниками буквального истолкования 
положения ч. 3 ст. 32 Конституции РФ отмечается, 
что закрепленная в российской Конституции фор-
мулировка «право быть избранным» не  соответ-
ствует содержанию этого права гражданина, так как 
не предполагает  наличие корреспондируемой ему 
обязанности избрать данного гражданина. В связи 
с этим иногда предлагалась иная формулировка – 
«право избираться»1.

Думается, что эта полемика несколько надуман-
ная2. Оценка конституционной конструкции исклю-
чительно с позиции формально-юридического под-
хода мало способствует уяснению действительного 
– конституционного – смысла упомянутой консти-
туционной конструкции. Смысл же ее заключается 
не столько в том, что гражданин потенциально рас-
полагает такой конституционной возможностью, а 
в том, что конституционно очерчиваются пределы 
допустимого сужения данного права; формули-
ровка «право быть избранным» обращена прежде 
всего к публичным властям – это конституционно 
сформулированный категорический императив кор-
ректного отношения (конституционного поведения) 
носителей властных полномочий в отношении каж-
дого обладателя этого права. Во взаимосвязи с по-
ложениями ч. 1–3 ст. 55 Конституции приведенное 
положение ст. 32 призвано удерживать активность 
федерального органа законодательной власти от 
искушения беспрерывного «сжатия» норматив-
ного объема пассивного избирательного права. 
Это право, по своей конституционной значимости, 
ничуть не менее ценно, чем право избирать. Иное 
понимание этих важнейших конституционных кон-
цептов ведет к умалению каждого из них. Важно 
и то, что содержание конституционной формулы 
«право быть избранным» не ограничивается исклю-

чительно возможностью быть кандидатом или быть 
кандидатом, избранным по процедуре голосования. 

Отсюда констатация того, что «пассивное изби-
рательное право возможно в двух формах: в форме 
участия в выборах в качестве кандидата и в форме 
избрания на выборах депутатом или выборным 
должностным лицом»3 представляется чрезмерно 
ограничивающей конституционное поле возмож-
ностей его обладателя. Представляется, что именно 
так содержание пассивного избирательного права 
длительное время понимали и понимают полити-
ческие партии, когда они по своему усмотрению 
определяли уже после состоявшихся парламентских 
выборов по системе пропорционального представи-
тельства порядок распределения депутатских ман-
датов. Благо, что и действовавшее законодательство 
– Федеральный закон от 18 мая 2005 г. № 50-ФЗ «О 
выборах депутатов Государственной Думы Феде-
рального Собрания РФ» – предоставлял для такого 
не вполне конституционного понимания пассив-
ного избирательного права юридические основания 
вольной интерпретации природы пассивного изби-
рательного права. В результате такого «произвола» 
одно и то же лицо после отказа от депутатского ман-
дата в связи с переходом на другую работу дважды 
и вне установленной корпоративными нормами оче-
редности получало мандат депутата Государствен-
ной Думы.

В постановлении Конституционного Суда от 16 
декабря 2014 г № 33-П Суд делает вывод о том, что 
федеральный законодатель, воспользовавшись име-
ющейся у него дискрецией, предоставил политиче-
ской партии право предлагать для замещения ва-
кантного депутатского мандата кандидатуру из того 
же федерального списка кандидатов, в составе ко-
торого был избран депутат Государственной Думы, 
чьи полномочия прекращены досрочно, не увязав в 
данном случае его реализацию с безусловным со-
блюдением очередности.

Конституционный Суд констатировал, что по 
смыслу оспариваемых законоположений во взаи-
мосвязи с положениями статьи 3 Конституции Рос-
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сийской Федерации, при определении кандидатуры 
для замещения вакантного депутатского мандата из 
зарегистрированного списка кандидатов политиче-
ская партия не может не учитывать то обстоятель-
ство, что избиратели, отдавая голоса за партийный 
список в целом, голосовали и за каждого кандидата, 
внесенного в этот список, в частности с учетом оче-
редности, самостоятельно определенной самой пар-
тией при выдвижении списка кандидатов4

Являясь одним из базовых избирательных прав, 
пассивное избирательное право вместе с тем имеет 
принципиальные отличия от активного избиратель-
ного права: это сущностное различие проявляется 
прежде всего в специфике его (пассивного изби-
рательного права) реализации. Если реализация 
активного избирательного права сопряжена лишь 
с некоторыми условностями (а по сути, носит без-
условный характер), то реализация пассивного 
избира тельного права предопределена целым рядом 
таких условий. 

Причем, с конституционной точки зрения набор 
таких условий вызывается, прежде всего, интере-
сами носителя активного избирательного права. 
Конституционная взаимосвязь активного и пассив-
ного избирательного права, как сказали бы сторон-
ники классической философии, в этом случае имеет 
диалектический характер. С точки зрения (не только 
либеральной идеологии) такая взаимосвязь обу-
словлена демократическим характером публичной 
власти и выборов как механизма воспроизводства 
этой власти. 

Пассивное избирательное право с этой точки 
зрения имеет подчиненное значение в отношении 
удовлетворения действительных интересов носи-
телей активного избирательного права: с формаль-
но-юридических позиций пассивное избирательное 
право можно рассматривать как конституционный 
механизм достижения целей активного избира-
тельного права. Противоположная этой логика ос-
новывается на отрицании принципов демократии в 
организации властвования; в то же время действи-
тельная практика далеко не отдельных государств 
свидетельствует о «живучести» именно такой пара-
дигмы властвования5.

Вместе с тем следует иметь в виду, что как вся-
кое публичное (политическое) право, пассивное из-
бирательное право, чтобы быть реализованным, за-
висимо от конституционной правосубъектности его 
носителя; в этом смысле, как и активное избиратель-
ное право, пассивное право не только реализуемо, 

но и может стать достоянием его носителя лишь с 
определенного возраста. Практика различных стран 
в этом вопросе, хотя и не подчинена каким-то еди-
ным стандартам, тем не менее может быть подвер-
гнута определенной систематике и, соответственно, 
некоторым образом типологизирована.

Имеют место особенности в закреплении пас-
сивного избирательного права в национальных 
конституциях. По общему правилу, активное изби-
рательное право, как воплощение базового прин-
ципа избирательного права,  формально-юридиче-
ски отражается в тексте основного закона страны. 
Что касается пассивного избирательного права, то 
формула, принятая в Конституцией Российской 
Федерации и конституциями рядом других стран, 
не является универсальной для всех без исключе-
ния стран. Более того, конституции значительного 
числа стран содержат указания относительно права 
быть избранным применительно к конкретным вы-
борным должностям – чаще всего к президенту и 
членам парламента. При этом также имеют место 
особенности. Есть страны, конституции которых не 
содержат установлений относительно права изби-
раться на выборную должность. Так, Конституция 
Сингапура не провозглашает всеобщее пассивное 
избирательное; вместе с тем конституционно до-
статочно детально закреплены квалификационные 
требования к выборным должностным лицам, что в 
особенности касается кандидата на пост президента 
(ст. 19 Конституции во взаимосвязи с положениями 
статей 44, 45 и 22А).

Возраст носителя пассивного избирательного 
права, в отличие от активного избирательного права, 
значительно в меньшей мере привязан к совершен-
нолетию, хотя совпадение возрастного порога для 
обеих разновидностей избирательных прав граждан 
все же имеет место. При этом в одних государствах 
возраст для реализации активного и пассивного из-
бирательного права – на выборах депутатов парла-
мента (в случае од нопалатного парламента) либо 
депутатов нижней палаты парламента (в случае 
двух палатного парламента) – является идентичным

В специальной литературе выделяются не-
сколько подходов к возрастным критериям пассив-
ного избирательного права. В частности, ряд стран 
придерживается, во-первых, единого возрастного 
критерия: предполагается, что реализации актив-
ного и пас сивного избирательного права обуслов-
лена достижением избирателем минимального 
электорального возраста. Иными словами, пассив-
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ное избирательное право, так же как и активное, 
может быть реализовано избирателем по достиже-
нии определенного возраста. Так, при проведении 
выборов в представительные органы краев и в му-
ниципальные представительные органы Чешской 
Республики может быть избран любой избиратель, 
не лишенный права избирать, в соответствии с за-
коном. Препятствием для реализации кандидатом 
права быть избранным в данные органы является 
лишение свободы по приговору суда и другие огра-
ничения для избирателя, упомянутые выше6.

Единство возрастного критерия в целом ряде 
стран применяется при формировании как нижней, 
так и верхней палат национального парламентов. В 
этой связи, как правило, конституционно предусмо-
трено, что пассивное из бирательное право может 
быть реализовано лицом по достижении возраста:  

• 17 лет (Восточный Тимор, КНДР); 
• 18 лет – Китай, Мальдивская Республика, 

Новая Зеландия, Шри-Ланка, а также Австрия (в 
2007 г. была проведена избирательная реформа, 
в соответ ствии с которой с 19 до 18 лет понижен 
возраст лица для реализаций пассивного избира-
тельного права при проведении выборов депутатов 
Национального совета), Албания, Андорра, Босния 
и Гер цеговина (нижняя и верхняя палаты парла-
мента), Дания, Исландия, Лихтенштейн Македония, 
Мальта, Португалия, Словения, Хорватия, Черного-
рия, Швеция; к этой группе следует также отнести 
ряд государств американского континента: Боливия, 
Гватемала, Канада, Белиз7;

• 20 лет (Науру); 
• 21 года – Бруней, Вьетнам, Индия (нижняя 

палата парламента), Индонезия (нижняя па лата), 
Кирибати, Лаос, Маршалловы Острова, Мьянма 
(нижняя палата), Пакистан  (нижняя палата), Самоа, 
Сингапур, Соломоновы Острова, Тонга, Тувалу, 
Фиджи (ниж няя палата)8, а также Ирландия (нижняя 
и верхняя палаты), Латвия, Люксембург, Сан-Ма-
рино, Словакия, Чехия (нижняя палата), Эстония9, а 
равно ряд государств-участников ОАГ – Венесуэла, 
Бразилия, Мексика, Чили10; 

• 23 года – Румыния;
• 25 лет – Бангладеш, Бутан11, Вануату, Индия 

(верхняя па лата), Камбоджа (нижняя палата), Ре-
спублика Корея, Монголия, Непал, Пакистан (верх-
няя палата), Палау, Папуа – Новая Гвинея, Таиланд 
(нижняя палата), Филиппи ны  (нижняя палата), 
Япония (нижняя палата), а также Литва, Кипр, Мон-
голия, Афганистан (нижняя палата);

• 30 лет – Малайзия, Микронезия, Мьянма – 
верхняя палата, Япония – верхняя палата);

• 35 лет (Фи липпины – верхняя палата), Ру-
мыния (верх няя палата), Афганистан (верхняя па-
лата),

• 40 лет – Камбоджа (верхняя палата), Таи-
ланд (верхняя палата парламента), Чехия (верхняя 
палата парламента). 

Во-вторых, реализация пассивного избира-
тельного права основывается на различающихся 
возрастных требованиях к кандидатам в нижнюю и 
верхнюю палаты парламента. В частности: а) в Ин-
дии, Пакистане, Гаити, Колумбии, Парагвае, Перу, 
Уругвае, США – соответственно  21  и 25 лет; б)  в 
Малайзии – 21  и 35 лет; в) в Мьянме и Японии – 25 
и 30 лет; г) 25 и 35 лет – на  Филиппинах в Кам-
бодже и Таиланде – 25 и 40 лет12. 

Характерным является различие в возрастных 
границах применительно к избранию в нижних и 
верхних палатах. Примеру, в Чешской Республике 
пассивное избирательное право в соответствии с 
законодательством о выборах принадлежит граж-
данам, достигшим возраста: 21 года – на выборах 
в Палату депутатов, 40 лет – на выборах в Сенат13. 

В целом  разница между возрастом для реализа-
ции активного и пассивного избирательного права, 
к примеру, в государствах Европы может состав-
лять: до двух лет – такая модель закреплена в кон-
ституциях и зако нодательстве о выборах в Австрии 
(16 лет – при реализации активного избирательно го 
права и 18 лет – при реализации пассивного избира-
тельного права), до трех лет – в семи государствах: 
Ирландия (соответственно 18 лет и 21 год), Люксем-
бург (48/21), Сан-Марино (18/21), Словакия (18/21), 
Чехия (18/21), Швеция (18/21), Эстония (18/21), до 
четырех лет – Кипр (21/25), до пяти лет – Румыния 
(18/23), до семи лет – в четырех государствах: Гре-
ция (18/25), Литва (18/25).

Отмеченное имеет место и в государствах иных 
континентов, к примеру, в Монголии и Афганистане 
– соответственно 18 и 25 лет.

В Колумбии, согласно национальной Консти-
туции, для избрания «представителем» (членом 
Палаты представителей) кандидату необходимо 
осуществлять в полном объеме свои права и обя-
занности и достичь на день выборов двадцатипяти-
летнего возраста (ст. 177); для избрания сенатором 
необходимо быть колумбийцем по рождению, осу-
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ществлять в полном объеме свои права и обязан-
ности и достичь ко дню выборов тридцатилетнего 
возраста (ст. 172)14.

Различие в возрастном аспекте наблюдается 
и при проведении президентских выборов (выбо-
ров главы государства). Соответственно пассив-
ное избирательное право может быть реализовано 
лицом по достижении возраста: а) 18 лет – Босния 
и Герцего вина, Мальта, Словения, Хорватия, Чер-
ногория и др.; б) 25 лет – Сан-Марино; в) 35 лет – 
Венгрия, Исландия, Ирландия, Кипр, Португалия, 
Румыния; г) 40 лет – Албания, Болгария, Греция, 
Латвия, Литва, Македония, Словакия, Чехия, Эсто-
ния, Афганистан; д) 45 лет – Монголия; ж) 50 лет 
– Италия15.

В-третьих, существуют и иные подходы. В част-
ности, в Чешской Республике в рамках проведения 
косвенных выборов, в том числе избрания прези-
дента и (или) вице-президента из состава депутат-
ского корпуса парламента, кандидат (канди даты) 
должен отвечать требованиям, предъявляемым кон-
ституцией и законодатель ством о выборах к депута-
там парламента.

Наряду с возрастным критерием для реализа-
ции пассивного избирательно права предъявляются 
и иные требования. Отсюда понимание пассивного 
избирательного права органично связано с уяс-
нением иных, кроме возрастных, квалификаций, 
предъявляемых к носителю данного титула. Соот-
ветственно конструкция пассивного избирательного 
права охватывает ряд элементов, характеризующих 
не только возраст носителя пассивного избиратель-
ного права («возрастной порог»), но также: изби-
рательную правосубъектность (право-дееспособ-
ность); гражданство; ценз оседлости; отсутствие су-
димости, образовательный ценз и др. Качественные 
и количественные параметры таких квалификаций 
имеют существенное страноведческое своеобра-
зие. Наряду с достижением определенного возраста 
требуется: Следовательно, реализация пассивного 
избирательного права ограничена дополнитель-
ными требованиями (цензами): прохождение обя-
зательной военной службы (Кипр, Франция, Тур-
ция), наличие места жительства на территории дан-
ного региона или органа местного самоуправления 
(Норвегия, Швеция, Дания, Бельгия, ФРГ, Австрия, 
Швейцария и др.), владение государственным язы-
ком (Кыргызстан, Молдова, Казахстан), принадлеж-
ность к определенной религии (не только мусуль-
манские страны) и др.

Право быть избранным в Ве ликобритании пре-
доставляется лицам, достигшим возраста 21 года 
и имеющим гражданство либо, Великобритании, 
либо одной из стран Содружества или Республики 
Ирландия. Граж дане стран Европейского Союза не 
могут быть избраны в Пар ламент. Вместе с тем сле-
дует отметить, что граждане стран ЕС могут быть 
избраны в Парламент Шотландии и в Ассамблеи 
Уэльса и Северной Ирландии (эти положения дей-
ствуют вплоть до полного выхода Великобритании 
из ЕС).

Следует отметить, что в последние годы просле-
живается тен денция к либерализации законодатель-
ства, устанавливающего требования к кандидатам. 
Во-первых, после принятия Акта о Палате лордов 
1999 г. пассивное избирательное право было пре-
доставлено всем наследственным пэрам, за исклю-
чением 92 пэ ров, которые продолжают работу в Па-
лате лордов (ст. 2)1. Во-вторых, с принятием в 2001 
г. Акта о Палате общин (об отмене ограничении для 
духовенства) (House of Commons (Removal of Clergy 
Disqualification) Act 2001) право быть избранными в 
Пар ламент было предоставлено служителям клира 
(за исключением духовных лордов)2.

Вместе с тем проблема сохраняет свою остроту, 
о чем применительно к проблеме реализации ак-
тивного избирательного права властно напоми-
нает решение Европейского Суда по правам че-
ловека по делу «Хирст против Соединенного Ко-
ролевства (№ 2)» [Hirst v. United Kingdom (N 2)] 
(Жалоба № 74025/01).

В ряде стран конституционный законодатель ис-
пользует различные технико-юридические приемы 
обоснования нормативного объема и содержаний 
конституционных установлений, определяющих 
набор квалификаций для парламентариев. Так, уже 
обращалось внимание на статьи 172 и 177, в кото-
рых закреплялись требования (цензы) по отноше-
нию к конгрессменам – сенаторам и представителя. 
Вместе с тем согласно ст. 179 (гл. VI «О конгрессме-
нах») Конституции вводятся и иные ограничения 
для занятия поста члена Палаты представителей 
или Сената, в соответствии с которыми конгрессме-
нами не могут быть семь категорий лиц: 

1. лица, когда-либо судимые за совершение 
преступлений, за которые предусматривается нака-
зание, связанное с лишением свободы, кроме поли-
тических преступлений и преступлений, совершен-
ных по неосторожности; 
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2. лица, осуществлявшие в качестве государ-
ственных чиновников правосудие или занимавшие 
политические, гражданские, административные или 
военные должности; 

3. лица, в течение 6 месяцев до выборов при-
нимавшие участие в ведении дел в государственных 
учреждениях или заключении договоров с ними в 
своих интересах или в интересах третьих лиц или 
бывшие законными представителями учреждений, 
осуществлявших сбор налогов или неналоговых по-
ступлений лица; 

4. отстраненные от должности  конгрессмены; 
5. лица, состоящие в браке, кровном родстве 

до третьей степени либо проживающие с должност-
ными лицами, занимающими гражданские или по-
литические должности, без заключения брака в ор-
ганах записи актов гражданского состояния; 

6. лица, состоящие в браке, кровном родстве 
до третьей степени либо проживающие совместно 
без заключения брака в органах записи актов граж-
данского состояния и зарегистрированные в каче-
стве кандидатов от одной политической партии, 
движения или группы граждан для участия в вы-
борах на выборные государственные должности 
или в выборные государственные органы, которые 
должны проводиться в один и тот же день; 

7. лица, обладающие двойным гражданством, 
кроме колумбийцев по рождению16.

Кроме того, в соответствии с установленным 
Конституцией принципом несовместимости ман-
дата «никто не может быть избран более чем в один 
выборный государственный орган или более чем на 
одну выборную государственную должность, если 
срок соответствующих полномочий совпадает, в 
том числе частично. Уход с какой-либо из должно-
стей не дает возможности занять другую» (пункт 8 
ст. 179)17.

По Конституции Бутана (ст. 23.3) квалифика-
ции для пассивного избирательного права имеют 
свои особенности в сравнении с другими странами. 
Кандидат на выборную должность, установленную 
Кон ституцией, должен: быть подданным Бутана; 
зарегистрироваться избирателем соответствующего 
избирательного округа; быть в возрасте не менее 25 
лет и не более 65 лет на дату избрания не получать 
денежные средства либо иную помощь из иностран-
ных источников, от правительственных и неправи-
тельственных, частных орга низаций, учреждений 
и физических лиц соответствовать необходимым 

образовательным и иным цензам, ус тановленным 
избирательным законодательством.

Дополнительным (несколько «усиленным») 
квалификациям должен соответствовать кандидат 
на выборные должности в Сингапуре. Эти требова-
ния в особенности имеют место при выборах Пре-
зидента страны. Согласно ст. 19 Конституции Син-
гапура «Требования к кандидату в президенты и 
недееспособность Президента» лицо соответствует 
требованиям, предъявляемым к кандидату в пре-
зиденты, если: является гражданином Республики 
Сингапур; имеет возраст не моложе 45 лет; обладает 
качествами, предусмотренным параграфом 2«с» и 
«d» ста тьи 4418; не подпадает под дисквалифициру-
ющие обстоятельства, предусмот ренные статьей 45; 
убедило членов Комиссии по выборам Президента 
в своей честности, порядочности и хорошей репу-
тации; на момент выдвижения своей кандидатуры 
не принадлежало ни к ка кой политической партии;  
в течение не менее трех лет до момента выдвиже-
ния своей кандида туры занимало должность: ми-
нистра Правительства, Председателя Верховного 
суда, Председа теля Парламента, Генерального про-
курора, Председателя Комиссии госу дарственной 
службы, Генерального аудитора или постоянного 
заместителя министра; председателя или высшего 
должностного лица одного из внутри- правитель-
ственных комитетов, которые подпадают под дей-
ствие ста тьи 22А19.

По общему правилу приобретение пассивного 
избирательного права в государствах-членах ЕС 
зависит от уровня выборов. Соответственно праву 
быть избранным соответствуют следующие воз-
растные цензы: 18 лет – на муниципальных, канто-
нальных и региональных выборах; 23 года – на пре-
зидентских и парламентских выборах; 24 года – на 
выборах в Сенат.

При этом требование о наличии гражданства не 
устанавливается применительно к муниципальным 
и европейским выборам, для участия в которых зая-
вителю достаточно иметь гражданство любого госу-
дарства-члена Европейского союза.

В абсолютном большинстве стран фактором 
ограничивающим реализацию пассивного изби-
рательного права является, часто конституционно 
(ли законодательно) декретируемый принцип не-
совместимости и неизбираемости – нормативно 
установленные правила (требования), исключаю-
щие возможность получения мандата и делающие 
недействитель ным сам факт избрания такого лица. 
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Как отмечается в решении ЕСПЧ по делу Гитонас и 
другие против Греции (Case of Gitonas and v.Greece); 
Страсбург, 1 июля 1997 года, институт неизбирае-
мости известен многим государствам – членам Со-
вета Европы; он преследует двоякую цель – способ-
ствовать надлежащему функционированию и укре-
плению демократического строя, чтобы, с одной 
стороны, кандидаты различных ориентаций обла-
дали равными возможностями влияния на избирате-
лей, поскольку лица, занимающие государственные 
должности, могут в ряде случаев иметь преимуще-
ства перед другими кандидатами, и чтобы, с другой 
стороны, избирательный корпус был защищен от 
давления, оказываемого теми должностными ли-
цами, которые в силу своего положения призваны 
принимать многие, в том числе важные, решения и 
в связи с этим пользуются значительным авторите-
том у рядовых граждан, выбор которых в таких ус-
ловиях может оказаться необъективным.

В конституционном праве зарубежных стран 
раз личают абсолютную и относительную неизби-
раемость:  при этом под абсолютной обычно пони-
мается  невозможность баллотироваться ни в одном 
из избирательных округов, тогда как относительная 
неизбираемость распространяется на кон кретные 
избирательные округа, с которыми потенциальный 
кандидат связан особыми служебными отношени-
ями20. Если исходить из конституционного смысла 
неизбираемости, назначение данного принципа из-
бирательного права в конституционном инструмен-
тарии, то его следует интерпретировать как юриди-
ческу невозможность избираться (В. В. Маклаков). 
Тогда под это понятие подпадает широкий круг об-
стоятельств, препятствующих занятию выборной 
должности в государстве.

Что касается несовместимости, то она означает 
невозможность для избранного лица обладать ман-
датом21.

Примером абсолютной неизбираемости явля-
ются положения статьи 58 Конституции Белиза: 
(1) не может быть избран в качестве члена Палаты 
Представи телей, если он: по своим действиям мо-
жет быть признан подданным, подчинен ным или 
гражданином какого-либо иностранного государ-
ства или прави тельства; (3) является банкротом по 

решению суда или иным образом провозгла шен 
банкротом и др.22

Согласно ст. 91 Конституции Перу: «Не могут 
быть избраны конгрессменами, если не уйдут с за-
нимаемой должности за шесть месяцев до выборов, 
следующие лица:

• государственные министры и их замести-
тели, Председатель Счетной палаты и должностные 
лица региональных органов власти; 

• судьи Конституционного суда, члены Наци-
онального совета магист ратуры, судебной власти, 
Прокуратуры, Национального совета по избира-
тельным делам и Уполномоченный по правам чело-
века; 

• Председатель Центрального резервного 
банка, Руководитель Управ ления по надзору за 
банками, страховыми организациями и частными 
управляющими компаниями, осуществляющими 
администрирование пен сионных фондов, и Руково-
дитель Налогового управления; 

• служащие Вооруженных сил и Полиции, 
находящиеся на действи тельной военной службе»23.

Аналогично сформулировано положение ст.198 
(«Об относительном ограничении возможностей на 
занятие должностей сенаторов и депутатов») Кон-
ституции Парагвая: «Служащие органов исполни-
тельной власти, заместители государствен ных ми-
нистров, председатели советов или руководители 
децентрализован ных, автономных и самоуправляю-
щихся служб, совместных и тех предпри ятий, доля 
участия государства в капитале которых является 
преобладаю щей, губернаторы и управляющие му-
ниципалитетов не могут быть избра ны на должно-
сти сенаторов или депутатов, если не уйдут с за-
нимаемых должностей, или вступают в указанные 
должности, по крайней мере, за де вяносто дней до 
выборов»24.

Иная технико-юридическая конструкция для 
формально-юридического оформления принципа 
несовместимости используется в Конституции Ко-
лумбии. Конституционный законодатель предпочел 
заведомо избежать в правоприменительной прак-
тике столкновения закона и интересов избирателей, 
предложив в п. 8 ст. 179 Конституции классическое 
изложение данного принципа: «Никто не может 
быть избран более чем в один выборный государ-
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ственный орган или более чем на одну выборную 

государственную должность, если срок соответству-

ющих полномочий совпадает, в том числе частично. 

Уход с какой-либо из должностей не дает возмож-
ности занять другую»25. Если в приведенных выше 

случаях применяется такой прием законодательной 
техники конструирования установления, как метод 
казуального (конкретного) регулирования, то кон-
ституционный законодатель Колумбии предпочел 
ему метод абстрактного изложения норма права, 
что, несомненно, имеет свои преимущества26.
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Потенциальные субъекты общества (госу-
дарство, гражданин, службы и служащие), 

казалось бы, попадают в «одностороннюю» зави-
симость от состояния общества, как и от частных 
лиц, и всех субъектов гражданского общества, коль 
скоро настоящие общественные отношения не есть 
«сделка», а закон как предписание и потому, осве-
щающий, в определенном смысле, систему отно-
шений зависимости в деятельности служб и служа-
щих. Социальная справедливость и солидарность 
при этом являются непременными предпосылками 
общественного консенсуса, к которому направлена 
служебная деятельность управленческих кадров.

В статье 59 Конституции РФ закреплено, что 
гражданин Российской Федерации в случае, если 
его убеждениям или вероисповеданию противоре-

чит несение военной службы, а также в иных уста-
новленных федеральным законом случаях имеет 
право на замену ее альтернативной гражданской 
службой1. 

По просьбам религиозных организаций реше-
нием Президента РФ священнослужителям, в со-
ответствии с законодательством России о воинской 
обязанности в военной службе в мирное время, 
предоставляется отсрочка от призыва на военную 
службу и освобождение от военных сборов2.  

Никто из служащих не обязан сообщать о своем 
отношении к религии и не может подвергаться при-
нуждению при определении своего отношения к 
религии, к исповеданию или отказу от исповедания 
религии, к участию или неучастию в богослуже-
ниях, других религиозных обрядах и церемониях, 



14

International journal of  constitutional and state law• 2/2018

в деятельности религиозных объединений, в обуче-
нии религии.

Воспрепятствование осуществлению права на 
свободу информации, совести и свободу вероиспо-
ведания, в том числе сопряженное с насилием над 
личностью (служащего), с умышленным оскорбле-
нием его чувств в связи с его отношением к рели-
гии, с пропагандой религиозного превосходства, 
с уничтожением или с повреждением имущества 
либо с угрозой совершения таких действий, запре-
щается и преследуется в соответствии с федераль-
ным Законом3.

Методологическая суть исследования реально-
сти модернизации в целях создания современной 
служебной деятельности выражается в выявлении 
соотношения правового идеала, идеальной модели 
и реально достигнутого уровня правообеспеченно-
сти рассматриваемых служебных отношений4. От-
сюда методологические аспекты правового разви-
тия общества охватывают все процессы достижения 
свободы, равенства, справедливости и других чело-
веческих ценностей в профессиональной служеб-
ной деятельности.

В связи с этим можно говорить о трех основных 
компонентах правовой модернизации служебной 
деятельности.

Первый компонент — верховенство правовых 
законов и среди них Конституция РФ, как основной 
закон5. Этому признаку соответствует собственно 
правовой компонент (административно-правовое 
и управленческо-правовое регулирование, означа-
ющее формальное равенство субъектов служебной 
деятельности). В информационно-правовом обще-
стве конституция должна закреплять максимальную 
(неотчуждаемую, неотъемлемую) меру свободы 
личности служащего (его прав как человека и граж-
данина) и тем самым устанавливать, что никому — 
ни частному лицу, ни служащему (чиновнику), ни 
органу государственной власти — не может быть 
дозволено то, что ущемляет минимальную неот-
чуждаемую свободу. В конституции и законах (но не 
в подзаконных нормативных актах) путем запретов 
общественно вредного должна закрепляться равная 
максимальная мера свободы служащих, исключаю-
щая привилегии и правовой нигилизм6.

Другой компонент — рассмотрение юриди-
ческих гарантий свободы, самостоятельности, га-
рантии не только для индивида служащего, но и 
для объединений, в том числе и служащих, в виде 
различных служб: государственной гражданской, 

правоохранительной, военной. Ибо в современном 
обществе человек удовлетворяет свои интересы и 
реализует свою свободу, поступая на государствен-
ную (муниципальную) службу, вступая в различ-
ные ассоциации. Поэтому здесь следует говорить 
не столько об индивидуально-правовом признаке 
или компоненте прав и свобод индивидов, сколько о 
субъективно-правовом компоненте. Имеется в виду, 
что субъектами служебной деятельности являются 
не только физические, но и юридические лица с их 
гарантиями для служб ассоциаций, производных от 
аналогичных гарантий для индивидов. Среди таких 
гарантий выделяются, прежде всего, права и сво-
боды человека и гражданина на государственную 
службу, гарантии на модернизацию, а также иные 
субъективные права индивидов и ассоциаций, выте-
кающие из конституции и законов7.

Эти права могут быть формально-юридиче-
скими гарантиями свободы и самостоятельности 
служащих не сами по себе, а лишь тогда, когда ни ка-
кие государственные органы, их должностные лица, 
ни какие служащие одновременно не обладают пол-
номочиями, фактически ограничивающими права 
индивидов и ассоциаций на их служебную дея-
тельность. Иначе говоря, формально-юридически 
мера свободы может быть гарантирована лишь по-
стольку, поскольку законы не содержат противоре-
чий, и лишь настолько, насколько она одновременно 
не ограничена соответствущими полномочиями го-
сударственной администрации, служащих, долж-
ностных лиц, их деятельностью.

Значительные гарантии свободы и самостоя-
тельности человека дают надлежащие процедуры 
служебной деятельности по удовлетворению, регу-
лированию различных социальных интересов. Они 
имеют двойственную природу. С одной стороны, 
нормы, регламентирующие эти процедуры в об-
ласти материального или процессуального права, 
могут быть отнесены к разряду формально-юри-
дических гарантий. С другой стороны, реальность 
этих процедур должна создавать систему институ-
ционных гарантий свободы, самостоятельности и 
собственности8. Это — важный элемент правовой 
государственности и одновременно информацион-
но-правовой компонент модернизации служб и слу-
жебной деятельности в государстве.

Далее идет такой компонент, как разделение 
власти (властей). С точки зрения правовой теории 
государства, его власть состоит из трех относи-
тельно самостоятельных «ветвей», каждая из кото-
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рых имеет свою природу и свое юридическое обо-
снование. Эти «ветви» — законодательная, испол-
нительная и судебная — обособились в процессе 
разделения труда по управлению обществом и от-
четливо обозначились как три основополагающие 
правовые формы публично-властной деятельности 
служб и служащих при выполнении государством 
своих правовых институций, включая его служеб-
но-правовые отношения в условиях инновацион-
ного развития РФ9.

В ходе инновационного развития России дей-
ствует система правового обеспечения личности 
служащего в рамках отношения данного субъекта к 
другим субъектам и прежде всего служащих госу-
дарства.

Проблема действия норм различных отраслей 
права — конституционного, административного, 
трудового права в отношении государственных слу-
жащих выходит на перспективы взаимодействия 
этих отраслей права со служебным правом в буду-
щем. Проблема эта является непростой. Она обу-
словлена отсутствием единого подхода к регулиро-
ванию профессиональной служебной деятельности 
и имеющимися противоречиями между служебным 
и трудовым законодательством. Значимость ее при-
знается как учеными — трудовиками, так и админи-
стративистами. 

Для того чтобы четче представить эту проблему, 
надо, на наш взгляд, получить ответы на несколько 
вопросов правового обеспечения служебной дея-
тельности, а именно:

• распространяется ли трудовое законода-
тельство на государственных и муниципальных 
служащих и отдельные виды службы вообще?

• если распространяется, то применяется ли 
оно субсидиарно или только в случае прямого ука-
зания в законе; имеет ли оно приоритет над зако-
нодательством о государственной и муниципальной 
службе?

• в полном ли объеме административное 
право может регулировать служебную деятель-
ность?

Конечно, «объем» действия норм трудового 
права в отношении служащих различных видов 
публичной службы неодинаков. Сферой, к которой 
трудовое законодательство традиционно применя-
лось в наименьшей степени, всегда являлись воен-
но-служебные отношения. Статья 11 ТК РФ указы-
вает, что трудовое законодательство и иные акты, 
содержащие нормы трудового права, не распро-

страняются на военнослужащих при исполнении 
ими обязанностей военной службы (кроме случаев, 
когда они одновременно выступают в качестве ра-
ботодателей или их представителей)10. Вместе с тем 
применение норм трудового законодательства в от-
ношении военнослужащих возможно в случае пря-
мого указания на это в законодательстве о военной 
службе. 

Несомненно, административное законодатель-
ство имеет более широкое воздействие, чем трудо-
вое в области регулирования военной службы и до-
пускает «действие» последнего в указанной сфере 
лишь постольку, поскольку это необходимо для ре-
ализации и своих целей, и целей инновационного 
регулирования.

Вместе с тем в литературе высказывается мне-
ние, что нормы трудового права могут применяться 
к военно-служебным правоотношениям «субсиди-
арно в виде исключения, в случае если отсутствуют 
соответствующие публично-правовые нормы, ко-
торые могли бы быть применены по аналогии»11.  
Однако этот вывод не без оснований подвергается 
сомнению С.Е. Чанновым. Ведь указанные выше 
положения ст. 11 ТК РФ свидетельствуют о нежела-
нии законодателя распространять нормы трудового 
права на военнослужащих, кроме самим им уста-
новленных случаев. Вместе с тем справедливо отме-
чает автор сложность вопроса о соотношении норм 
административного и трудового права в институте 
государственной гражданской службы.

Профессиональная деятельность государствен-
ных гражданских служащих, в отличие от военнос-
лужащих, всегда в той или иной степени регулиро-
валась нормами трудового права12.  Но объем этого 
регулирования в разные периоды был различен. Фе-
деральный закон «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» устанавливает при-
оритет специального законодательства о государ-
ственной гражданской службе над нормами трудо-
вого права, определяя, что последние применяются 
к отношениям, связанным с гражданской службой, 
лишь в части, не урегулированной Федеральным 
законом «О государственной гражданской службе 
Российской Федерации» (ст. 73). Если же служеб-
ный аспект организации труда гражданских служа-
щих урегулирован и в трудовом, и в административ-
ном законодательстве, должны применяться нормы, 
имеющие более высокую юридическую силу.

Ст. 5 ТК РФ устанавливает: «Нормы трудового 
права, содержащиеся в иных федеральных законах, 
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должны соответствовать настоящему Кодексу. В 
случае противоречий между настоящим Кодексом 
и иным федеральным законом, содержащим нормы 
трудового права, применяется настоящий Кодекс. 

Если вновь принятый федеральный закон, со-
держащий нормы трудового права, противоречит 
настоящему Кодексу, то этот федеральный закон 
применяется при условии внесения соответствую-
щих изменений в настоящий Кодекс». Статья 73 Фе-
дерального закона «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации», в свою очередь, 
гласит: «Федеральные законы, иные нормативные 
правовые акты Российской Федерации, законы и 
иные нормативные правовые акты субъектов Рос-
сийской Федерации, содержащие нормы трудового 
права, применяются к отношениям, связанным с 
гражданской службой, в части, не урегулированной 
настоящим Федеральным законом».

Федеральный закон «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации» является 
специальным по отношению к Трудовому кодексу, 
и несмотря на то, что изменения в ст. 11 ТК РФ вне-
сены позже, имеет приоритет. Следовательно, при-
оритет имеет и законодательство о государственной 
гражданской службе.

Современное воздействие трудового законода-
тельства на деятельность государственных граж-
данских служащих не случайно характеризуется 
как субсидиарное. Заимствованные нормы стано-
вятся элементом отрасли права, из которой они за-
имствованы для урегулирования нетипичных, более 
сложных по своей структуре отношений, в частно-
сти, государственно-служебных. При этом субси-
диарность не отражается на единстве предмета как 
отрасли-донора, так и отросли-реципиента. При-
менительно к правовой сущности государственной 
службы речь идет о расширении сферы действия, а 
не предмета регулирования трудового права.

Федеральный закон «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации» значи-
тельно увеличил не только количество администра-
тивно-правовых, но и иных норм, регулирующих 
отношения в данной сфере. Если ранее действо-
вавший Закон об основах государственной службы 
лишь устанавливал особенности государственной 
службы, то действующий Закон напрямую регули-
рует профессиональную служебную деятельность 
гражданских служащих.

Например, вместо понятия «трудовой спор» 
термин «служебные споры», фактически сохраняя 

установленные трудовым законодательством пу-
бличные правила их разрешения, ведет к сложно-
стям, которые могут возникать на практике в связи 
с определением подсудности служебных споров. 
Согласно ст. 22 ГПК РФ, суды рассматривают и раз-
решают, в частности, исковые дела с участием граж-
дан, организаций, органов государственной власти, 
органов местного самоуправления13 о защите нару-
шенных или оспариваемых прав, свобод и законных 
интересов, по спорам, возникающим из граждан-
ских, семейных, трудовых, жилищных,земельных, 
экологических и иных правоотношений. По смыслу 
ст. 22 ГПК РФ служебные споры также подведом-
ственны судам общей юрисдикции.

При этом, согласно п. 6 ч. 1 ст. 23 ГПК РФ, дела, 
возникшие из трудовых отношений, за исключе-
нием дел о восстановлении на работе, подсудны 
мировому судье14. Вместе с тем служебные споры 
возникают не из трудовых отношений, а из отноше-
ний, связанных с прохождением государственной 
службы. Поскольку Федеральный закон «О госу-
дарственной гражданской службе Российской Феде-
рации» не содержит специальных указаний на этот 
счет, не вполне понятно, как должны решаться во-
просы и о подсудности соответствующей категории 
дел, и их информационном содержании.

Разумеется, все выше сказанное не свидетель-
ствует ни о недостоверности идеи формирования 
институтов «служащие государства», «служебное 
право», «служебные отношения» «служебная дея-
тельность» и ни о каких-то преимуществах трудо-
правового или административно-правового подхода 
к регулированию служебной деятельности15.

Однако нельзя отрицать, что Федеральный закон 
о государственной гражданской службе закрепляет 
и определенную специфику служебной деятельно-
сти по сравнению с административно-правовыми 
и трудовыми отношениями. Часто это проявляется 
в том, что либо заимствованные из трудового зако-
нодательства нормы дополняются специальными 
правилами, либо, наоборот, при перенесении в Фе-
деральный закон «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» некоторые положе-
ния, не являющиеся специфическими для государ-
ственной службы, из них исключаются16.

Не всегда представляется возможным уста-
новить, нужно ли применять нормы администра-
тивного, трудового, информационного права в 
соответствии со ст. 73 Федерального закона «О 
государственной гражданской службе Российской 
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Федерации» в случаях, когда в самом Законе они 
отсутствуют. Можно привести следующий пример. 
Статья 38 Федерального закона «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» уста-
навливает, что «при принятии решения о возмож-
ном расторжении служебного контракта с граждан-
ским служащим в соответствии со ст. 33 настоящего 
Федерального закона представитель нанимателя в 
письменной форме информирует об этом выборный 
профсоюзный орган данного государственного ор-
гана не позднее чем за два месяца до сокращения со-
ответствующей должности гражданской службы17.

По существу, данное положение является ре-
цепцией ст. 82 Трудового кодекса РФ. Она устанав-
ливает, что «при принятии решения о сокращении 
численности или штата работников организации, 
индивидуального предпринимателя и возможном 
расторжении трудовых договоров с работниками в 
соответствии с п. 2 части первой ст. 81 настоящего 
Кодекса работодатель обязан в письменной форме 
сообщить об этом выборному органу первичной 
профсоюзной организации не позднее чем за два 
месяца до начала проведения соответствующих ме-
роприятий». 

Одновременно ст. 82 ТК РФ, помимо воспроиз-
веденной выше нормы, содержит ряд требований к 
участию выборного профсоюзного органа в рассмо-
трении вопросов, связанных с расторжением трудо-
вого договора по инициативе работодателя.

Например, в ней указывается, что «увольнение 
работников, являющихся членами профсоюза, по 
основаниям, предусмотренным пунктами 2, 3 или 5 
части первой статьи 81 настоящего Кодекса, произ-
водится с учетом мотивированного мнения выбор-
ного органа первичной профсоюзной организации в 
соответствии со статьей 373 настоящего Кодекса»18. 

Отсюда начинается необходимость соблюдения 
информационно-служебных норм, предусмотрен-
ных законодательством (учитывать мотивирован-
ное мнение выборного профсоюзного органа при 
увольнении гражданского служащего, например, 
вследствие его недостаточной квалификации, под-
твержденной результатом аттестации (подп. «б» п. 1 
ч. 1 ст. 37 Федерального закона «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации»)19.

Конечно, весьма непростым является приме-
нение административного, трудового законода-
тельства к инновационно-служебным отношениям, 
особенно на правоохранительной службе, что объ-
ясняется не урегулированностью или неполной 

урегулированностью профессионально-служебных 
вопросов в имеющихся законах.

Различные нормативные акты, регулирующие 
служебную деятельность в органах, которые можно 
отнести к правоохранительным, по-разному ре-
шают проблему распространения трудового зако-
нодательства на соответствующих государственных 
служащих.

В наименьшей степени и только в случаях, 
прямо предусмотренных законом, нормы трудового 
права действуют на военнослужащих. Субсидиар-
ное применение трудового права предусмотрено в 
отношении государственных гражданских служа-
щих и правоохранительных служащих, проходящих 
службу по контракту. Наконец, служебная деятель-
ность муниципальных служащих осуществляется 
на основе норм трудового законодательства с уче-
том специальных положений законодательства о 
муниципальной службе. Это значит лишь то, что 
служебное право пока находится в стадии форми-
рования, работа, которая начата в Федеральном за-
коне «О государственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации»,еще не доведена до конца, да 
и сам этот закон с точки зрения восприятия трудо-
правовых норм далек от совершенства, что и было 
показано выше.

Представляется, что такая ситуация в будущем 
должна быть изменена в пользу формирования еди-
ных подходов к правовому регулированию служеб-
ной деятельности всех видов.

Поэтому число основных задач, требующих 
решения, является формирование современной 
информационной, телекоммуникационной инфра-
структуры и предоставление государственной служ-
бой качественных услуг населению и обеспечение 
высокого уровня доступности для граждан управ-
ленческих информаций и технологий.

В раскрытии понятия правового статуса служа-
щего выделяется ряд наиболее общих положений: 
информационная безопасность личности служа-
щего; максимальное развитие инициативы, талан-
тов, профессиональных навыков, творческих спо-
собностей и умения найти себя в новой обстановке. 
Важно поощрение личных достижений и личного 
вклада; создание возможностей для творческого ро-
ста; защита прав и достоинства служащего; гаран-
тия его личной защищенности20.

Именно такими путями создаются действитель-
ные предпосылки снятия формального отношения к 
деятельности служащих государства. Ведь каждый 
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служащий заслуживает уважения в зависимости от 
того, что он собой представляет на самом деле, как 
гражданин и как участник служебной деятельно-
сти21.

Государственное регулирование служебной де-
ятельности в соответствии с принципами права и 
правовой характер законов в целом могут быть до-
стигнуты только в условиях развитой государствен-
ности, в эпоху информационного общества, когда 
равная свобода всех является первичной по отноше-
нию к любым формам ограничения свободы22.

В условиях модернизации правового регулиро-
вания дозволения используются, в первую очередь, 
для ограничения правом властно-приказных, адми-
нистративных потоков информации, для легализа-
ции применения силы в правовых рамках. Дозволе-
ния используются и для провозглашения незыбле-
мости минимальной неотчуждаемой меры свободы. 
Но если рассматривать право в плоскости отноше-
ний свободного эквивалентного обмена информа-
цией со службами, в которые вступают формально 
равные субъекты, то здесь определяющую роль 
играют, конечно, договоренности. При формальном 
неравенстве используются, главным образом, не за-
преты, а дозволения23.

Принцип «незапрещенное разрешено» близок 
правовой регуляции. Если люди признаются свобод-
ными и формально равными друг другу, то они всту-
пают в отношения между собой, руководствуясь не 
чьими-то дозволениями, а своей собственной волей, 
и фиксируют результат согласования воли каждого 
в договоре. И правовой закон, определяющий меру 
свободы, устанавливает ее не столько путем дозво-
лений, сколько посредством запретов общественно 
вредного, иначе он не будет правовым, ибо закон, 
регулирующий отношения формально равных сто-

рон путем дозволений, отрицает изначальную сво-
боду субъекта, и, следовательно, отрицает абсолют-
ную правосубъектность24.

Запрет — это способ правовой регуляции про-
фессиональной  служебной деятельности. Принцип 
«незапрещенное разрешено» — основной элемент 
правовой субъектности. Если в каких-то отноше-
ниях субъект не может им руководствоваться, то вы-
ступает не в качестве субъекта права, а как объект 
властно-приказных отношений. В этих отношениях 
он лишь обязан выполнять адресованные ему пред-
писания.

При этом следует различать то, что разрешено 
правом и что разрешено законом. Когда речь идет 
о праве, то подразумевается юридический закон, 
защищающий правосубъектность, автономию субъ-
екта, исключая те дозволения, которые позволяют 
исполнительным органам ограничивать права чело-
века и гражданина. Последнее есть не что иное как 
узаконенный произвол.

Принципы информационно-правовой жизнеде-
ятельности общества, государства и его служащих 
могут быть реализованы в той мере, в которой го-
сударство, его институты, органы и должностные 
лица в своей деятельности связаны принципом: «За-
прещена информация, прямо не соответствующая 
праву на свободу»25.

Важно разъяснять, например, что гражданину 
РФ не только предоставлено право заменять воен-
ную службу выполнением альтернативной граждан-
ской службы, если несение военной службы про-
тиворечит его убеждениям или вероисповеданию, 
но и возможность беспрепятственно совершать 
религиозные обряды, такие как: вступление в брак, 
рождение ребенка, его совершеннолетие, похороны 
и многие другие. 
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Современный мир, подверженный глобали-
зации, как отмечают специалисты, нахо-

дится в состоянии системного кризиса, закономер-
ным продолжением чего, предположительно будет 
являться перестройка на новую модель жизнедея-
тельности. Всестороннее, комплексное изучение и 
понимание миграции, как отдельного компонента 
системы общества в целом, позволит ответить на 
множество вопросов, например о причинах, харак-
тере, влиянии и взаимосвязанности миграции и об-
щества в целом.1

Теория и практика государства и права свиде-
тельствуют о важности института миграционных 
правоотношений. Разносторонние исследования их 
как объекта, представляются актуальными.

Исходя из заявленной тематики, в данной статье 
предлагается обратить внимание на подходы к ис-
следованию того, какими могут быть миграционные 
правоотношения в перспективе, т.е. по смыслу науч-
ного прогнозирования.2

По мнению автора настоящей статьи, прогно-
стические исследования, в самом простом выраже-

нии, предполагают постановку ряда вопросов под-
лежащих выяснению. В частности, на первоначаль-
ном (подготовительном) этапе, следующих: 

• Что представляет собой объект прогнозиро-
вания? Каким образом его можно описать для целей 
прогнозирования? 

• Каков характер прогноза, - уровень сложно-
сти прогноза? Каков горизонт прогнозирования? 

• Какие методы научного прогнозирования 
следует применять в данном случае? 

• Проводились ли ранее подобные прогно-
стические исследования подобного объекта? Если 
да, то каковы результаты таких исследований?

1. Суть миграционных правоотношений – по-
ведение субъектов (участников), как правило, вза-
имодействующих между собой в сфере миграции, 
т.е. в связи с их перемещением (переселением), обу-
словленных правилами, регламентированными ми-
грационным правом. Для определения того, какими 
могут быть миграционные правоотношения в пер-
спективе, необходимо иметь ввиду разного рода со-
ставляющие, которые в общем-то могут показаться 



21

Международный журнал конституционного и государственного права • 2/2018

очевидными в среде правоведения3, однако учиты-
вая параметры, озвученные при постановке выше-
указанных вопросов (характер прогнозирования, 
- уровень сложности прогноза; горизонт прогнози-
рования; методы прогнозирования и т.д.), требуют 
определенной корректировки. Можно выделять 
следующие составляющие миграционных правоот-
ношений: круг субъектов (участников) таких отно-
шений и их роли; правовые средства, с помощью 
которых субъекты (участники) этих отношений вза-
имодействуют друг с другом; разного рода факторы 
оказывающие влияние на перечисленные составля-
ющие, а также другие возможные составляющие. 
Прогнозирование миграционных правоотношений, 
прежде всего, следует связывать с государственной 
миграционной политикой, в частности потому, что 
государство в настоящий момент, оказывает здесь 
наибольшее влияние. Характеристика составляю-
щих миграционных правоотношений как объекта 
прогностики связана также с оптимальностью мо-
дели управления в сфере миграции, а также возмож-
ными проблемами и путями их решения в данной 
сфере. Можно добавить и общемировые тенденции, 
влияние международных факторов и др. 

«Юридическое прогнозирование должно осу-
ществляться в соответствии с современными по-
требностями развития государства и с учетом необ-
ходимости адекватной реакции па вызовы, имеющие 
особую значимость для общества. Методологиче-
ской предпосылкой прогнозирования служит прин-
цип социальной обусловленности права и принцип 
его прогрессивно-поступательного развития. 

Это значит, что в процессе юридического про-
гнозирования исследуются тенденции развития 
правовых институтов в их непосредственной связи 
с изменениями в экономическом базисе и политиче-
ской системе. 

Еще более важна связь с социальными, поли-
тическими и экономическими факторами, нередко 
прогноз законодательства является составной ча-
стью общественно-политического планирования 
или прогнозирования, при этом общественно-по-
литические цели являются определяющими.»4 Ука-
занные авторы отмечают следующие факторы, под-
лежащие учету в юридических прогнозах: полити-
ческий; экономический; социальный; культурный; 
психологический, а также более конкретно иные, 
например, правовые, идеологические, религиозные, 
демографические, глобализационные, форс-мажор-
ные.

2. Размышляя о характере прогноза, уровне 
его сложности, горизонте прогнозирования, имея 
ввиду, в том числе, широту, точность и временной 
отрезок прогноза, следует заметить, что они сильно 
обусловлены исходными задачами и могут быть 
весьма различными. Попробуем конкретизировать 
задачи.

Так, можно например, отталкиваться от прогно-
зирования и связанного с ним планирования для 
нужд государственной миграционной политики. Со-
гласно теории управления5, а также нормативного 
регулирования государственной политики6, выде-
ляют: краткосрочные (до года), среднесрочные (от 
года до пяти лет) и долгосрочные периоды (свыше 
пяти лет). Если обратить внимание на документы, 
определяющие государственную политику Россий-
ской Федерации7, то они, как правило, охватывают 
временной интервал в полтора десятка лет.

Т.о., представляется целесообразным осущест-
влять прогнозирование  миграционных правоотно-
шений на вышеуказанные отрезки времени, в соот-
ветствии с потребностями государственной мигра-
ционной политики Российской Федерации.

3. Методы прогнозирования довольно много-
численны. 

В первую очередь, следует обратиться, к общим 
методам прогнозирования8. Как отмечалось нами 
ранее: «Для прогностических исследований харак-
терно применение таких методов как: статистиче-
ские методы; опрос в различных видах, часто ис-
пользуется опрос экспертов, вторичный экспертный 
анализ и другие. Своеобразным гибридным прогно-
стическим методом является так называемый фор-
сайт. 

Форсайт – это относительно новый, но популяр-
ный в настоящее время метод. Грубо говоря, в ос-
нове его лежит сочетание методик определения тен-
денций и их выработки путем вовлечения в процесс 
выявления тенденций и одновременно планирова-
ния, таких экспертов, которые в силах определять 
будущее (руководители, видные специалисты, наи-
более активные деятели в рамках рассматриваемой 
проблематики). Метод форсайта еще можно назвать 
самореализующимся прогнозом.»9 

Во вторую очередь, надо говорить о методах 
правового (юридического) прогнозирования,10 - так 
в указанных источниках авторы говорят о следу-
ющих методах: фактографические методы; стати-
стический метод; экстраполяция; метод сравни-
тельного правоведения; методы математического 
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моделирования; методы экспертных оценок; другие 
социологические методы. 

На наш взгляд, в большинстве случаев, учиты-
вая особенности прогностических исследований, 
обозначенные выше, оптимально комбинировать 
разные вышеуказанные методы, однако их комплекс 
может быть различным.

4. Отвечая на четвертый из сформулирован-
ных вопросов, обратимся к ресурсам РГБ011. Кон-
текстный поиск, а также анализ содержания ряда 
источников12, свидетельствует о дефиците целе-
направленных прогностических исследований не 
только миграционных правоотношений, но и в об-

щем, целенаправленных правовых прогностиче-
ских исследований.

Таким образом, следует скорее обратиться ко 
всему множеству правоведческих и в целом социо-
логических исследований миграции (следует отме-
тить значительное их количество), на предмет вы-
явления в них тенденций развития миграционных 
правоотношений, элементов планирования, отдель-
ные аспекты которых могут проявляться например, 
в выявленных проблемах правовой реальности, 
предложениях по их решению, вопросам государ-
ственной миграционной политики.
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в сфере борьбы с организованной преступностью: Методологические и методические проблемы: диссертация ... кандидата 
юридических наук: 12.00.08. – М.: 1999; Ломтева В.С. Прогнозирование в правотворчестве и правоприменении : диссертация 
... кандидата юридических наук: 12.00.01. – М.: 2006; Осипов М.Ю. Проблемы прогнозирования в юридической науке. // 
Российская академия юридических наук. Научные труды – М.: Юрист, 2001, см. Вып. 13, Т. 1. – 2013, ISBN 978-5-91835-187-1; 
Агамиров К.В. Проблемы юридического прогнозирования: методология, теория, практика. Монография. М.: 2015.
12 Правовой мониторинг: актуальные проблемы теории и практики: монография / Д.Б. Горохов [и др.]. — М.: Международный 
юридический институт, 2010, с. 212.
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Миграционные процессы, по своей сути, 
имеют социальные и политические эле-

менты, что дает основание для теоретической раз-
работки и прак тической оценки их влияния на со-
циально-политическое развитие общества и госу-
дарства.1

«В результате притока населения из зарубежных 
стран ежегодный миграционный прирост в Россий-
ской Федерации увеличился на 15% и составил в 
среднем 280 тыс. человек в год. 

Иммиграция в Российскую Федерацию продол-
жает оказывать положительное влияние на демогра-
фическое и социально-экономическое развитие как 
Российской Федерации в целом, так и отдельных ее 
субъектов. 

При этом опыт стран, проводящих активную 
иммиграционную политику, показывает, что от-
сутствие действенных механизмов контроля и ре-
гулирования миграционных потоков способствует 
возникновению межнациональных конфликтов, 
формированию этнических анклавов, ухудшению 
социальной обстановки. 

Система управления миграционными потоками 
в Российской Федерации в интересах национальной 
безопасности должна включать в себя комплекс ме-
ханизмов, позволяющих государству оперативно ре-
гулировать направление миграционных потоков, их 
интенсивность и структуру»2.

Необходимо отметить, что еще в 2005 году Пре-
зидент Российской Федерации В.В. Путин отмечал, 

что «рост численности населения должен сопрово-
ждаться осмысленной стратегией иммиграционной 
политики. Мы заинтересованы в притоке квалифи-
цированных, легальных трудовых ресурсов»3.

Ориентируясь в этой связи на положения дей-
ствующих документов государственного страте-
гического планирования, оценивая современное 
состояние иммиграционной ситуации в Россий-
ской Федерации, а также правового регулирования 
в рассматриваемой сфере, следует отметить, что в 
основе отечественной стратегии иммиграционной 
политики должна лежать перспективная система ее 
правового обеспечения.

Однако, на сегодняшний день, несмотря на 
принимаемые меры к реализации государственной 
иммиграционной политики в российском законода-
тельстве в сфере миграции отсутствует соответству-
ющий комплексный нормативный правовой акт, ре-
гулирующий отношения в рассматриваемой сфере. 

Опосредованно вопросы иммиграции регули-
руются нормами федеральных законов от 25 июля 
2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении ино-
странных граждан в Российской Федерации», от 15 
августа 1996 г. № 114-ФЗ «О порядке выезда из Рос-
сийской Федерации и въезда в Российскую Федера-
цию», Закона РФ от 19 февраля 1993 г. № 4528-1 «О 
беженцах», указов Президента РФ от 21 июля 1997 
г. № 746 «Об утверждении положения о порядке 
предоставления Российской Федерации политиче-
ского убежища», от 22 июня 2006 № 637 «О мерах 
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по оказанию содействия добровольному переселе-
нию в Российскую Федерацию соотечественников, 
проживающих за рубежом» и др4.

Помимо того, что указанные нормативные пра-
вовые акты не определяют правового механизма им-
миграции и не содержат определений «иммигрант», 
«иммиграционные отношения» и других значимых 
правовых категорий в рассматриваемой сфере, что 
существенным образом влияет на системное разви-
тие российского законодательства в сфере мигра-
ции.

Здесь следует отметить, что в частности более 
10 лет назад утратили силу Указ Президента РФ от 
16 декабря 1993 г. № 2145 «О мерах по введению 
иммиграционного контроля»5, а также Постановле-
ние Правительства РФ от 8 сентября 1994 г. № 1020 
«Об утверждении Положения об иммиграционном 
контроле»6. 

Это притом, что на МВД России возложены 
полномочия по осуществлению иммиграционного 
контроля в отношении иностранных граждан и 
лиц без гражданства7. А государственная система 
миграционного и регистрационного учета, а также 
изготовления, оформления и контроля обращения 
документов, удостоверяющих личность, предпола-
гает «обеспечение выполнения специальных задач в 
сфере пограничного, иммиграционного и иных ви-
дов контроля»8.

Очень важно подчеркнуть, что в сложившейся 
ситуации добавляет факт наличия норм об админи-
стративной ответственности за нарушение не суще-
ствующих иммиграционных правил9.  

Поэтому в отсутствии комплексного подхода к 
законодательному регулированию иммиграцион-
ных отношений и, как следствие, правовому обе-
спечению миграционной политики Российской Фе-
дерации наблюдается в зависимости экстренности 
обстоятельств, внесение изменений и дополнений в 
действующие нормативные правовые акты в сфере 
миграции.

Следует отметить, что разрозненность норм 
законодательства в сфере миграции формирует в 
среде потенциальных мигрантов неопределенность 

в вопросах реализации своих иммиграционных от-
ношений.  Это также способствует развитию ком-
мерческого сектора посредников, оказывающих 
«иммиграционные услуги» от юридического со-
провождения процедур оформления въезда и пре-
бывания (проживания) иностранных граждан, до 
откровенно противоправной деятельности, связан-
ной с содействием заключению фиктивных браков 
с гражданами Российской Федерации. На этом фоне 
объективно создаются предпосылки для эскалации 
коррупционных отношений, дискредитации орга-
нов государственной власти, ответственных за реа-
лизацию миграционной политики. 

В заключении необходимо подчеркнуть, что од-
ной из основных проблем обеспечения системного 
подхода в развитии миграционного законодатель-
ства является его трансформация в рамках имею-
щихся, не всегда адекватно соответствующих для 
данных целей по предмету регулирования правовых 
актов, что не в полной мере обеспечивает эффектив-
ность такого развития. 

В частности, соответствующей трансформа-
ции постоянно подвергается Федеральный закон 
«О правовом положении иностранных граждан в 
Российской Федерации».  Исходя из своего назва-
ния, и по предмету правового регулирования дан-
ный Федеральный закон должен носить статусный 
характер, который проявляется в определении раз-
личных категорий иностранных граждан и лиц без 
гражданства в Российской Федерации. Вместе с 
тем, данный акт носит базовый характер для всей 
системы миграционного законодательства, доста-
точно обширной по своему содержанию. Он явля-
ется доминирующим в этой системе и обеспечивает, 
насколько это возможно, интегрирование всех иных 
нормативных правовых актов в сфере миграции в 
единую систему. Однако постоянное насыщение 
содержания этого Федерального закона во многом 
приводит к разрушению его системных свойств, а 
также системных подходов к развитию миграцион-
ного законодательства в целом.

1 Акимова С.А. Конституционно-правовая природа прав, свобод и обязанностей человека и гражданина// Вестник Академии 
экономической безопасности МВД России.2014. № 4.
2 См.: Проект Указа Президента РФ «Об утверждении Концепции миграционной политики Российской Федерации» (по 
состоянию на 28.06.2017) (подготовлен МВД России).
3 См.: Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 25.04.2005 «Послание Президента России Владимира Путина 
Федеральному Собранию РФ» // Российская газета. № 86. 2005.
4 О наличии в российском законодательстве «иммиграционных законов и правил» упоминается в нормах федеральных 
законов от 30 ноября 1995 г. № 187-ФЗ «О континентальном шельфе Российской Федерации» и от 17 декабря 1998 г. № 191-
ФЗ «Об исключительной экономической зоне Российской Федерации».
5 См.: Указ Президента РФ от 27.07.2007 № 993.
6 См.: Постановление Правительства РФ от 19.11.2007 № 791.
7 См.: Указ Президента РФ от 21.12.2016 № 699 «Об утверждении Положения о Министерстве внутренних дел Российской 
Федерации и Типового положения о территориальном органе Министерства внутренних дел Российской Федерации по 
субъекту Российской Федерации».
8 См.: Постановление Правительства РФ от 06.08.2015 № 813 «Об утверждении Положения о государственной системе 
миграционного и регистрационного учета, а также изготовления, оформления и контроля обращения документов, 
удостоверяющих личность».
9 В соответствии с ч. 1 ст. 18.11 КоАП РФ «Нарушение иммиграционных правил» «уклонение иммигранта от прохождения 
иммиграционного контроля, предусмотренного законодательством Российской Федерации, влечет наложение 
административного штрафа в размере от двух тысяч до четырех тысяч рублей с административным выдворением за 
пределы Российской Федерации или без такового».
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Аннотация. Современное избирательное законодательство абсолютного большинства 
зарубежных государств достаточно разветвлено, включает акты разной юридической силы: 
По юридической форме отнесенные к первой группе нормативные акты разнообразны. Это 
могут быть: избирательные кодексы, причем как кодифицированные (например, Феде ральный 
кодекс избирательных процедур и институтов Мексики), так и представляющие собой 
консолидированное собрание различных актов (Франция), органические законы (Испания), 
специальные законодательные акты (Аргентина, Великобритания, Малайзия, Финляндия, 
ЮАР и др.). Проблема качества электоральных национальных законов – объект анализа и 
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критики наднациональных органов (ЕСПЧ, Суда ЕС); специальное внимание этой проблеме 
уделяет Венецианская комиссия. 

Качество законодательства предопределено в том числе феноменом 
конституционализации. Конституция, соответственно ее месту в структуре национального 
права, являясь его высшим нормативным слоем, своего рода верховным правом государства, 
выступает фактором цивилизующим все позитивное избирательное право, подчиняет его 
требованиям не только принципы и нормы конституции, но и ее понятия, концепты должны 
быть имплементированы в содержание избирательного законодательства. Конституция 
оказывает конкретно-регулирующее воздействие на всю область действия избирательного 
законодательства, выступает методологическим ориентиром развития избирательного 
законодательства. Удельный вес конституционных норм в структуре избирательного права 
различен, обусловлен различными факторами, но прежде всего сложившейся на момент 
принятия конституции политической ситуацией в стране, конституционной культурой граждан 
и властвующих, отношением господствующих элит к праву, конституционным учреждениям.

Ключевые слова: структура национального избирательного законодательства, 
кодифицированные избирательные кодексы, неконсолидированные избирательные 
кодексы, конституционализация избирательного законодательства, качество электоральных 
национальных законов, Венецианская комиссия

Для цитирования: Червонюк В.И. Саудаханов М.В. Избирательное законодательство 
зарубежных стран: понятие, проблемы качества и конституционализации (сравнительно-
правовая и страноведческая характеристика). Международный журнал конституционного и 
государственного права. 2018;2: Стр.25-32.

Структура национального избирательного 
законодательства. Избирательное законо-

дательство абсолютного большинства зарубежных 
государств достаточно разветвлено, включает акты 
разной юридической силы. Сравнительный и стра-
новедческий подход к данной проблеме позволяет 
составить наиболее точное представление о составе 
и характер такого законодательства.

Прежде всего, в избирательном законодатель-
стве обособляется несколько структурных пластов.

Во-первых, это акты – по юридической форме 
законы, – имеющие общий характер по отношению 
ко всем иным избирательным законам. Такие акты 
определяют гарантии избирательных прав граждан, 
общий порядок назначения и проведения выборов, 
статус избирательных органов, ответственность за 
нарушение избирательных прав и свобод и др. Так, 
в Финляндии, наряду с Конституцией, действуют 
ряд законодательных актов о выборах. Это: Закон 
«Об избирательных нормах» от 19 марта 1977 г. № 
714/1998 с поправками 2002, 2003, 2006 гг.; Закон о 
выборах депутатов Эдускунты от 13 июня 1969 
г. № 391/1969; Закон «О выборах президента ре-
спублики» от 22 июля 1991 г. № 1076/1991; Закон 

«О коммунальных выборах» от 12 мая 1975 г. № 
361/19721.

Как отмечают исследователи избирательного 
законодательства США,  изучение американского 
права, включая и избирательное право, невозможно 
без понимания той роли, которую играет закон как 
в политической системе, так и в сознании граждан. 
Право прочно вплетено в общую культуру этого го-
сударства: литературу, кино, телевидение2. 

Отмечается, что статутное регулирование выбо-
ров в США имеет трехуровневую структуру, вклю-
чая федеральные акты, законодательство субъектов 
федерации и источники локального права, прежде 
всего хартии местного самоуправления. Помимо 
Конституции на федеральном уровне институт вы-
боров регулируется целым рядом законов. К ним от-
носятся: Акт об избирательном праве 1970 г., Акт о 
федеральных избирательных кампаниях 1971 г., Акт 
о регистрации избирателей 1993 г., регулирующие 
в основном процедуру и организацию выборов; ряд 
актов, вошедших в Налоговый кодекс: Акт о счете 
для финансирования первичных президентских 
выборов 1973 г., Акт о фонде президентской изби-
рательной кампании 1973 г.; некоторые акты уго-
ловного права; законы, касающиеся деятельности 
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СМИ, почты и иных средств связи3. Развитое изби-
рательное законодательство вместе с тем не устра-
няет тех проблем, которые существуют в  практике 
его применения4.

В Мексике на основе Конституция 1917 г. принят 
в 1988 г. Феде ральный кодекс избирательных проце-
дур и институтов (Codi-go federal de instituciones у 
proccdimicntos electorates), представляющий собой 
обширный документ, регулирующий основ ные из-
бирательные процедуры и устанавливающий инсти-
туты избирательного права. В 1993, 1994, 1996 гг. 
Кодекс подвергал ся изменениям и модернизации. В 
настоящее время он включа ет в себя 272 статьи и 
переходные положения.  

По юридической форме отнесенные к первой 
группе нормативные акты разнообразны. Это могут 
быть: 

• избирательные кодексы, причем как коди-
фицированные (например, Феде ральный кодекс из-
бирательных процедур и институтов Мексики), так 
и представляющий собой консолидированное со-
брание различных актов (например, Избирательный 
кодекс Франции); 

• органические законы общего характера (на-
пример, Органический закон Испании от 19 июня 
1985 г. 5/1985 «Об общем избирательном режиме» 
(с изм. и доп.). Нормы избирательного права, содер-
жащиеся в таких актах, с формально-юридической 
точки зрения являются нормами общего действия.

Кроме отмеченных стран, избирательные ко-
дексы действуют на Филиппинах, Мадагаскаре, в 
Бельгии, Арген тине, Камеруне, Бразилии; как ком-
плексные кодифицированные акты избирательные 
кодексы действуют и в некоторых других государ-
ствах.

Во-вторых, это специальные законодательные 
акты, которые содержат комплекс норм, относя-
щихся к правовому регулированию выборов отдель-
ных органов власти (президента, палат парламента, 
губернаторов и т. д.). В частности, в Финляндии дей-
ствуют несколько таких законов:  Закон о выборах 
депутатов Эдускунты от 13 июня 1969 г. № 391/1969, 
Закон «О выборах президента республики» от 22 
июля 1991 г. № 1076/1991, Закон «О коммунальных 
выборах» от 12 мая 1975 г. № 361/1972.

В Малайзии порядок электорального процесса 
установлен, помимо положений Конституции, сле-
дующими законодательными актами: Законом о 
правонарушениях на выборах от 1954 г.; Законом об 
Избирательной комиссии от 1957 г.; Законом о вы-

борах от 1958 г. с последующими незначительными 
поправками; Актом о порядке проведения выборов 
от 1981 г.; Актом о правилах регистрации избирате-
лей от 2002 г.; Актом о правилах проведения голосо-
вания по почте от 2003 г.

В Аргентинской Республике избирательное 
законодательство рассматриваемого уровня пред-
ставлено такими актами, как: Закон № 15.262: Со-
вмещение выборов; Декрет № 17.265/59: Регламен-
тарный декрет к Закону № 15.262;  Органический 
закон о политических партиях; Закон № 25.600: 
Закон о финансировании политических партий; За-
кон № 19.108: Организация национальной электо-
ральной юстиции; Декрет № 1246/2000 (Гарантии 
участия женщин в политической жизни); Декрет 
№ 1398/2002 о созыве избирателей на внутренние 
открытые совмещенные выборы кандидатов на 
должности президента и вице-президента Респу-
блики; Закон № 25.684 о созыве избирателей на вы-
боры президента и вице-президента Республики 27 
апреля 2003 г. и, при необходимости, на второй тур 
выборов 18 мая 2003 г.; Декрет № 294/2005 о созыве 
избирателей Аргентинской Республики на выборы 
национальных депутатов и сенаторов 23 октября 
2005 г.; Декрет № 292/2005, регламентирующий из-
бирательную систему на внутренних открытых со-
вмещенных выборах кандидатов от политических 
партий и избирательных альянсов на национальные 
выборные должности; Декрет № 451/2005, утверж-
дающий электоральную хронограмму для внутрен-
них открытых совмещенных выборов кандидатов 
от политических партий и избирательных альянсов, 
назначенных на 7 августа 2005 г.5

Достаточно разветвленным оказывается изби-
рательное законодательство ЮАР. Это, в частности, 
Закон «О выборах», (Electoral Act. No 73 of 1998), 
который регулирует организацию и проведение вы-
боров в стране на националь ном и провинциальном 
уровнях; структурно представлен семью главами, 
содержащими комплексы норм, регулирующих по-
рядок регистрации избирателей, составления спи-
сков избирателей, объявления выборов, формирова-
ния избирательных округов, из бирательных участ-
ков, регистрации политических партий и списков 
кандидатов, а также закрепляющие системы избира-
тельных органов, процедуры голосования, подсчета 
голо сов и обнародования результатов выборов, во-
просы юридической ответственности за наруше-
ние избирательного законодательства. Составной 
частью Закона являются четыре приложения, в ко-
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торых представлены положения, касающиеся рас-
писания выборов, системы распреде ления мандатов 
в Национальную ассамблею и Национальный совет 
провинций, а равно положения Избирательного ко-
дек са поведения.

Это также: Закон «Об Избирательной комис-
сии» (Electoral Commis sion Act. No 51 of 1996); 
Закон «Об общественном финансировании поли-
тических пар тий, представленных в Парламенте и 
в законодательных собра ниях провинций» (Public 
Funding of Represented Political Parties Act. No 
103 of 1997); Закон «О муниципальных выборах» 
(Municipal Electoral Act. No 27 of 2000); Закон «Об 
установлении муниципальных границ» (Municipal 
Demarcation Act. No 27 of 1998); Закон «О муници-
пальном устройстве» (Municipal Structures No 27 of 
1998). Наря ду с этим большинство элементов из-
бирательной системы и избирательного процесса 
урегули рованы Законом «О выборах», Законом «Об 
Избирательной комиссии»6.

В-третьих, составной частью избирательного 
законодательство можно считать и т. н. партийное 
законодательство, или законодательство о полити-
ческих партиях. Это, в частности, законы о статусе 
политических партий, их финансировании и др. 
Нередко именно законодательство о партиях опре-
деляет порядок регистрации политической партии 
в качестве избирательного объединения, порядок 
образования альянсов, регистрации кандидатов и 
списков кандидатов и др.7

Так, Закон Сирийской Арабской Республики «О 
политических партиях», принятый 4 августа 2011 г. 
в рамках «пакета реформ», позволяющий формиро-
вать в стране новые политические партии, состоит 
из 6 глав и 38 статей. Первая глава дает определение 
терминов в дополнение к «базовым принципам», на 
которых основано законодательство о политических 
партиях; вторая глава рассматривает процедурные 
вопросы; третья – регулирует вопросы финансиро-
вания политических партий и их расходы; четвертая 
глава закрепляет права и обязанности политических 
партий; пятая глава рассматривает общие правила 
формирования партий; шестая – указывает на про-
цедуру публикации и принятия данного закона. За-
кон Аргентинской Республики Ns 15.262: Совмеще-
ние выборов включает главу II. «Внутрипартийные 
выборы», титул VI. «О прекращении существования 
ликвидации партий»8.

По юридической форме такие акты могут быть 
разнообразными – т. е. это могут быть обычные, или 

«текущие» законы, но могут быть и более высокой 
юридической силы, как это, к примеру, характерно 
для Аргентины, в которой по данному предмету 
действуют: Органический закон о политических 
партиях и  Закон № 25.600: Закон о финансировании 
политических партий9.

В-четвертых, в систему национального избира-
тельного законодательства входят акты центральных 
избирательных органов. Безусловно, такие акты мо-
гут издавать комиссии в тех государствах, которые 
учреждают центральный избирательный орган, на-
деленный в том числе и нормотворческими полно-
мочиями. Так, согласно ст. 24 Конституции Бутана 
Избирательная комиссия отвечает за разграничение 
территориаль ных границ избирательных округов 
по выборам в Парламент и местные ор ганы власти, 
установление графика и порядка проведения выбо-
ров10 11; Конституция Пакистана (ст. 221) предписы-
вает: до тех пор, пока Меджлис-е-шура (парламент) 
не предусмотрит иное, Комиссар (лицо,_возглавля-
ющее Избирательную комиссию) может с одобрения 
Президента принять правила, предусматри вающие 
назначение Комиссаром должностных лиц и служа-
щих, занятых в связи с осуществлением функций 
Комиссара или в Избирательной комис сии, а также 
определение сроков и условий их занятости12.

В соответствии со ст. 104В Конституции Шри-
Ланки Комиссия (Избирательная комиссия) вправе 
время от времени издавать в отношении прове дения 
выборов или референдума такие руководства, какие 
Комиссия может посчитать подходящими для любой 
радио и телепередаюшей компании или любого соб-
ственника или издателя газеты, в целях обеспечения 
свободных и честных выборов. Обязанность Пред-
седателя Корпорации радиовещания Шри-Ланки и 
Председателя Корпорации Рупавахини Шри-Ланки 
– предпринять все необходимые шаги для обеспече-
ния руководствам, которые были изданы и их отно-
шении на основании параграфа «а»13.

Понятно, что предпочтительнее выглядят в 
структуре избирательного законодательства коди-
фицированные, или единые систематизированные 
акты, к тому же имеющие юридический вес перед 
всеми иными законами. Предпочтительность такого 
закона, прежде всего, конечно, следует усматривать 
в его предмете и фактически детальном урегули-
ровании всего комплекса вопросов, относящихся к 
проведению выборов любого уровня. Так, Нацио-
нальный избирательный кодекс Аргентинской Ре-
спублики структурно включает:  Титул I. «Об изби-
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рателях», включающий главу I. «О статусе, правах и 
обязанностях избирателя»; Титул II. «Территориаль-
ное деление». Распределение избирателей. Помимо 
собственно норм, характеризующих деление Респу-
блики на составные части - «национальные терри-
тории» (дистрикты, сектора, округа, избирательные 
участки), в титул включена глава III «Национальные 
электоральные хунты. Завершающей структурной 
частью Кодекса является Титул VI, включающий 
главу «Об избирательных правонарушениях»14.

Качество избирательного законодательства. 
Обеспечение качества национального избиратель-
ного законодательства, то есть его конституцион-
ности, соотносимости (адекватности) с избира-
тельными правами и свободами, конституционной 
природой свободных демократических выборов, яв-
ляется одним из важнейших международных стан-
дартов и важнейшей гарантией реализации избира-
тельных прав и свобод15.

В Обзоре БДИПЧ ОБСЕ избирательного зако-
нодательства и практики государств – участников 
ОБСЕ (2013 год) констатируется, что правовая ос-
нова для проведения выборов в целом ряде стран 
содержит тех нические недостатки, включая несо-
ответствия и пробелы в законах (в частности, Нор-
вегия), чрезмерно сложную правовую систему (в 
частности, Босния и Герцеговина), а также отсут-
ствие четкости (в частности, Австрия), влекущие за 
собой проблемы в применении закона и представля-
ющие собой препятствия в пре доставлении равных 
и справедливых условий для всех участников изби-
рательного процесса. При этом в Румынии в 2009 
году процветала практика, когда законы о выборах 
часто изменялись экстренными поста новлениями 
правительства в рамках процесса, который был оце-
нен БДИПЧ ОБСЕ как обходящий уста новленные 
законодательные процедуры и идущий в разрез с 
требованием регулирования избирательных процес-
сов законами.

Проблема качества закона неизменно становится 
объектом анализа и критики наднациональных ор-
ганов, в частности, ЕСПЧ, Суда ЕС. Специальное 
внимание проблеме качества электоральных наци-
ональных законов уделяет Венецианская комиссия9.

Конституционализация избирательного законо-
дательства. Удельный вес конституционных норм 
в структуре избирательного права различен, обу-
словлен различными факторами, но прежде всего 
сложившейся на момент принятия конституции 
политической ситуации в стране, конституционной 

культурой граждан и властвующих, отношением 
господствующих элит к праву, конституционным 
учреждениям. Много (достаточно с позиции фор-
мально-правовой определенности) или мало норма-
тивных установлений в конституции, посвященных 
выборам, не является случайностью, отображая тот 
государственно-правовой колорит в стране, на фоне 
которого разрабатывалась и принималась конститу-
ция. 

Очевидно, что если передача власти посред-
ством выборов рассматривается как нечто отделен-
ное от его носителя и первоисточника, зависимое 
прежде всего от властвующего слоя, то ожидать 
развернутого изложения в основном законе страны 
конструкции избирательного права весьма наивно. 
Правовое чувство слоя, представленного во власти, 
оказывается слабо выраженным в этом случае, усту-
пая место прагматизму и расчету относительно кон-
сервации приемлемых для него порядков. Формиру-
ющееся в последующем позитивное избирательное 
право (законодательство) очень точно отображает 
именно эту модель  правового регулирования всей 
системы воспроизводства публичной власти в 
стране. Коррекция сложившегося таким образом 
избирательного законодательства в контексте фун-
даментальных начал конституционализма, конечно, 
возможна. Однако формально-юридических ориен-
тиров в этом направлении конституционный текст 
не дает; законодательно декретируемый порядок 
создает иллюзию конституционного порядка. 

Вместе с тем не следует думать так, что коли-
чество конституционных норм прямо пропорци-
онально демократическому характеру выборов в 
конкретно взятой стране. Такое возможно лишь в 
тех немногих странах, где в силу характера сформи-
ровавшейся государственности, иных цивилизаци-
онных характеристик оказываются совместимыми 
формальная и материальная конституции, а кон-
ституционные порядки формируются не вопреки, 
а вследствие реализации (действия) национальной 
конституции.

Можно обратить внимание на следующие ос-
новные направления (функции) регулятивного и 
мировоззренческого характера воздействия нацио-
нальных конституций по отношению к избиратель-
ному законодательству. 

Во-первых, конституция, соответственно ее ме-
сту в структуре национального права (являясь его 
высшим нормативным слоем, своего рода верхов-
ным правом государства), выступает фактором ци-
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вилизующим все позитивное избирательное право, 
подчиняет его требованиям конституционности; не 
только принципы и нормы конституции, но и ее по-
нятия, концепты должны быть имплементированы 
в содержание  избирательного законодательства. 
Часть конституции, закрепляющая комплекс прав и 
свобод, включая избирательные права, высшим кри-
терием социальной приемлемости законодательства 
о выборах, показателем его качества16. 

Во-вторых, избирательное законодательство и 
практика его применения, складывающаяся избира-
тельная практика находятся под влиянием фактора 
конституционализации – феномена, порожденного 
действием конституции17.

В-третьих, конституция оказывает конкрет-
но-регулирующее воздействие на всю область дей-
ствия избирательного законодательства, выступает 
методологически ориентиром развития избиратель-
ного законодательства. В этом смысле национальная 
конституция должна содержать конкретные уста-
новления на этот счет. В качестве таких примеров 
Г. Лардейерт и А. Лейпхарт приводят Конституцию 
Королевства Дании, Федеральный конституцион-
ный закон Австрийской Респуб лики, Конституцию 
Республики Болгарии, конституции некоторых дру-
гих государств, которые содержат осо бые требо-
вания в отношении формы законодательного акта 
о выборах либо процедуры его принятия. Отмеча-
ется, что согласно конституциям Испании 1978 г. и 
Молдовы 1994 г., порядок всеобщих выборов дол-
жен регулироваться органическим законом, Консти-
туция Итальянской Республики 1947 г. запрещает 
применять сокращенную процедуру рас смотрения 
к законопроектам о выбор. Вместе с тем, заключают 
Г. Лардейерт и А. Лейпхарт, нормы избирательного 
права зачастую не включаются в конституции18.

Как показывает анализ,  юридическая конструк-
ция избирательного права и избирательных систем  
в конституциях различных стран представлена 
по-разному. 

Прежде всего, конституционные системы всех 
без исключения современных государств признают 
избирательные права граждан. При этом конститу-
ции довольно значительного числа таких государств 
формально-юридически закрепляют такие права. 

Соответственно все параметры активного 
избиратель ного права в таком случае определены на 
конституционном уровне. Именно такой порядок и 
является наиболее действенным спо собом защиты 
права на свободное волеизъявление, поскольку из-
менен он может быть только с изменением самой 
конституции. Соответственно все избирательные 
законы воспроизводят соответствую щие конститу-

ционные положения, закрепленные национальной 
конституции. Примером может служить действую-
щая Конституция Польши (ст. 62).

Конституции целого ряда государств, кроме 
юридического признания избирательных прав, бо-
лее или менее детально регулируют различные па-
раметры национальной избирательной системы: 
закрепляют перечень принципов избирательного 
права; конституционно устанавливают тип и раз-
новидности избирательных систем, в особенности 
применяемых к формированию высших органов го-
сударства – избираемого главы государства и парла-
мента; учреждают механизмы  (гарантии) реализа-
ции и защиты избирательных прав; исчерпывающе 
перечисляют основания ограничения избиратель-
ных прав, а в некоторых странах – основания и про-
цедуры лишения избирательных прав,  и др.

Поскольку выборы выступают единственным 
механизмом воспроизводства всей системы публич-
ной власти, то конституционно определяется связь 
выборов, избирательных прав граждан с такой важ-
нейшей составляющей конституционализма, как су-
веренитет народа. С этой точки зрения националь-
ные конституции гарантируют представительный 
характер избирательной системы страны, ее подчи-
ненный характер по отношению к первоисточнику и 
носителю власти – народу. 

Нередко европейские конституции, принятые 
еще в первой половине ХХ в., не обособляя в от-
дельную главу, раздел, нормы, относящиеся к изби-
рательному праву, тем не менее содержат целый ряд 
базовых положений, касающихся выборов и изби-
рательных прав граждан. Так, Основной закон ФРГ 
1949 г. хранит молчание по поводу избирательных 
прав, во всяком случае в разделе I «Основные права 
и свободы» специальных положений по данному 
предмету нет. 

Однако абз. 2 ст. 38 (раздел (III. Бундестаг) со-
держит положение, относящееся к характеристике 
активного избирательного права: «Правом изби-
рать  обладает тот, кому исполнилось восемнадцать 
лет; избираться может тот, кто достиг возраста, с 
которого наступает совершеннолетие». Согласно 
Тридцать третьему закону об изменении Основного 
закона ФРГ (статей 29 и 39) от 23 августа 1976 г. де-
путаты Германского бундестага избираются всеоб-
щими, непосредственными, свободными равными  
и тайными выборами (абз. 1 ст. 38). Они являются 
представителями всего народа, не связаны поруче-
ниями и указаниями и подчиняются только своей 
совести (абз. 2 ст. 38)19.

Еще более «отстраненным» может показаться 
текст Конституции Франции 1958 г. Однако следует 
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иметь в виду, что все государства Европы – члены 
Европейского Союза, признавшие внутренним пра-
вом европейское право и, в частности т.н. Лисса-
бонский Договор (европейскую Конституцию), в 
которую инкорпорирована Хартия основных прав 
и свобод, закрепляющая европейские стандарты от-
носительно выборов и избирательных прав граждан  
стран Евросоюза20. Это также положение ст. 39, за-
крепляющее  право избирать и быть избранным на 
выборах в  Европейский  парламент.

Особо детальное закрепление всего, что отно-
сится к избирательной системе, содержат консти-
туции тех стран, в которых избирательная власть 
конституционно наделяется свойствами государ-
ственной власти наряду с законодательной, испол-
нительной и судебной.

Так, Политическая Конституция Республики 
Никарагуа (ст. 2) устанавливает, что националь-
ный суверенитет принадлежит народу, который 
осуществля ет его посредством демократических 
инструментов и по собственному ус мотрению при-
нимает соответствующие решения и участвует в 
строительст ве и совершенствовании экономиче-
ской, политической и социальной сис темы нации. 
Политическая власть осуществляется народом че-
рез предста вителей, свободно избранных на основе 
всеобщих, равных и прямых выборов при тайном 
голосовании. Никакие иные лица или группы лиц не 
могут присваивать себе эту власть или становиться 
ее представителями. 

Политическая власть также может осущест-
вляться непосредственно в фор ме референдума, 
плебисцита и других процедур, установленных на-
стоящей Конституцией и законами21. В системе по-
литических прав, предусмотренных Конституцией 
Никарагуа, содержится базовое положение о том, 
что никарагуанцы, достигшие шестнадцати лет, мо-
гут осуществлять поли тические права, принадлежа-
щие гражданам (ст. 47)22.

Согласно ст. 176 Конституции Перу избиратель-
ная система нацелена на обеспечение соответствия 
резуль татов выборов подлинному, свободному и 
непринужденному волеизъявле нию граждан и от-
ражение, посредством точного и своевременного 
подсчета голосов, воли избирателей, выраженной на 
выборах прямым голосованием. Основными функ-
циями избирательной системы являются планирова-
ние, организация и осуществление избирательных 
процессов, референдума ми иных форм народной 
инициативы; ведение, обновление и обеспечение 
сохранности единого реестра, удостоверяющего 
личность граждан, и реест ра актов, изменяющих 
гражданское состояние.

Комплекс норм, относящихся к правовому регу-
лированию выборов содержит Конституция Эква-
дора в разделе IV «О демократическом участии», в 
который помещена глава 1 «О выборах»23.

Конституция Гондураса содержит главу 4 «Го-
лосование и политические партии»; глава 5 опреде-
ляет статус Высший избирательного трибунала24.

Аналогичным образом сконструированы Кон-
ституция Аргентинской Республики25, Полити-
ческая Конституция Государства Боливия26, кон-
ституции Бразилии, Колумбии и др. Конституция 
Республики Парагвай от 20 июня 1992 г. включает 
главу X «О политических правах и обязанностях», 
охватывающую своим содержанием избирательные 
права27.

Все без исключения конституции государств 
Латинской Америки, региона Индостана включают 
комплексы норм, закрепляющих избирательную 
власть и ее конституционные учреждения28.

Действующая (2012 г.) Конституции Сирийской 
Арабской Республики 2012 г. (ст. 8) устанавливает, 
что политическая система государства должна осно-
вываться на принципе политического плюрализма 
и исполнением власти демократическим образом с 
помощью тайного голосования. 

В проекте новой Конституции Сирийской Ре-
спублики (юридическое название государства 
предлагается изменить, придав тем самым ему из-
начально более светский характер) содержится ряд 
фундаментальных положении, относящихся к выбо-
рам и избирательному праву страны.

В Конституции Республики Корея содержится 
комплекс норм, относящихся к выборам. В частно-
сти, в главе второй Конституции «Права и обязан-
ности граждан» избирательные права граждан ре-
гулируются очень лапидарно. Статья 24 определяет 
право граждан голосовать в соответствии с законом, 
а ст. 25 устанавливает право для граждан занимать 
должности в государственных органах в соответ-
ствии с законом. Конституция не определяет цензы 
для активного избирательного права, эти вопросы 
решает текущее законодательство. Третья глава 
Конституции посвящена Национальному собранию 
как высшему законодательному органу в Респу-
блике Корея. 

Конституция Арабской Республики Египет 2014 
г. устанавливает, что политическая система осно-
вывается на политическом и партийном разнообра-
зии, мирной передаче власти, разделении и балансе 
власти, подотчетности власти и уважении прав и 
свобод человека, согласно положениям настоящей 
Конституции29.
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Конституция Шри-Ланки представляет собой 
своего рода инструкцию, касающуюся всего того, 
что может быть отнесено к выборам30: Глава XIV. 
«Право принимать участие в выборах и выборы» 
детально описывает все требования, относящиеся 
к избирателям (ст. 88–90); определяет принципы 
проведения выборов (ст. 93), дает описание при-

меняемых на выборах избирательным системам и, 
соответственно, порядку голосования за кандидатов 
на выборные должности при избрании президента 
страны, депутатов парламента (ст. 94), провозгла-
шение названий и границ избирательных округов 
(ст. 96, 96А)31.
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В последнее время миграция все чаще высту-
пает фактором не только интеграции, но 

и дестабилизации, и это обстоятельство ни в коем 
случае нельзя не учитывать, в том числе и наличие 
незаконных мигрантов. Существование в любой 
стране большого количества нелегальных мигран-
тов создает угрозу общественному порядку и наци-
ональной безопасности государства1.

Незаконная миграция – это явление, которое в 
современном мире приобретает все более многочис-
ленные и сложные формы, начиная от незаконной 

трудовой миграции и заканчивая торговлей людьми 
в контексте роста транснациональной организован-
ной преступности2.

Миграция населения в современном мире из-за 
тенденции к увеличению является чрезвычайно тре-
вожной проблемой, не только в России, но и в Ев-
ропе. Возросший поток мигрантов в Европе несет 
с собой множество рисков, для общества и прежде 
всего неизбежный рост преступности.

Незаконная миграция – это люди с иными цен-
ностными установками, культурой, противоправ-
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ными намерениями, появляется этническая пре-
ступность, возникает «государство в государстве», 
со своей закрытостью, языком, конспирацией, укла-
дом жизни, традициями3.

Проблема вынужденного перемещения людей в 
конце ХХ и начало ХХI веков, относится к самым 
острым из тех, с которыми на протяжении всей 
истории сталкивается человечество. Последствия 
миграционного кризиса затрагивают большинство 
стран, и особое беспокойство вызывает вовлечение 
мигрантов в криминальную террористическую и 
экстремистскую деятельность4, незаконный оборот 
оружия и наркотиков это факторы, которые напря-
мую влияют на общественную и национальную без-
опасность Российской Федерации5.

Миграционный кризис связан с такими пробле-
мами как безопасность, культура, единая рыночная 
система, налоги, соблюдение прав мигрантов, ответ-
ственность государства перед негосударственными 
субъектами, отношение гражданского общества к 
мигрантам6. Массив мигрантов неоднороден по сво-
ему составу, целям приезда, длительности пребыва-
ния, по мотивации, демографическим, социальным, 
этническим характеристикам7.

Миграционный кризис, спровоцированный во-
енными конфликтами, социально – экономической 
нестабильностью нашел свое выражение в притоке 
в Россию и Европейский союз большого числа бе-
женцев, не нацеленных на интеграцию в российское 
и европейское общество и являющихся носителями 
большого деструктивного потенциала.

Развал СССР пагубно сказался не только на ба-
лансе мироустройства (например, Украина), но и на 
взаимоотношениях народов бывших социалисти-
ческих республик, ныне СНГ. Лишенные единого 
экономического пространства республики бывшего 
СССР, теперь самостоятельные государства, кото-
рые погрузились в трясину нищеты, их граждане в 
поисках заработков привычно двинулись за помо-
щью в Россию.

Долгое время принято было считать, что ми-
гранты, которые едут в Россию из бывшего СССР, 
не нуждаются в интеграции, потому что они «свои». 
Но выросло целое поколение, многие, из которых 
не знают русского языка, не знакомы с многообра-
зием культур России. На них и должна быть ори-
ентирована  политика интеграции России, потому 
что отсутствие понимания ее необходимости может 
привести к множеству социальных, политических, 
этноконфессиональных и экологических проблем8.

В настоящее время государственным органам 
особое внимание необходимо уделять вопросам 
социальной и культурной адаптации мигрантов9, 
поскольку сейчас она не обеспечена достаточными 
правовыми нормами, организационными и эконо-
мическими инструментами10. 

Незаконные мигранты изыскивают различные 
нелегальные пути по регистрации на территории 
России в городах и населенных пунктах, заключают 
фиктивные браки, арендуют или приобретают жил-
площадь, меняют национальные фамилии на сла-
вянские, уклоняются от уплаты налогов и т.д.

Поскольку бланки миграционных карт не явля-
ются документами строгой отчетности, хотя у них и 
предусмотрен номер, существует реальная возмож-
ность незаконно приобрести их у недобросовест-
ных сотрудников, впоследствии проставив поддель-
ный штамп-дату.

Регулярное появление на территории России 
поддельных миграционных карт является серьезной 
проблемой. Необходимо принять неотложные меры, 
которые позволили бы обеспечить строгий учет и 
контроль  выдачи бланков миграционных карт11.

Необходимо отметить, что в этнической струк-
туре незаконной миграции на территории Россий-
ской Федерации подавляющее большинство со-
ставляют выходцы из стран СНГ, остальные – это 
граждане азиатских регионов и африканских стран, 
среди которых преобладают выходцы из Вьетнама и 
Китая12. Без сомнения, в настоящее время Европей-
ский союз столкнулся с одним из сильнейших испы-
таний – это миграционный кризис, который влияет 
на ситуацию не только в Европе, но в какой-то сте-
пени и в нашей стране13. 

Наибольшую опасность в последние годы стала 
представлять незаконная миграция, ставшая одним 
из существенных детерминантов преступности, ее 
благодатной питательной средой14.  

Надо признать незаконная миграция и мигра-
ция в целом кардинально повлияла на все стороны 
функционирования правоохранительных органов, 
субъектов ОРД, и в корне изменила многие аспекты 
ее противодействия оперативно – розыскными, уго-
ловно-процессуальными и административно-право-
выми мерами воздействия15.

Чтобы контролировать процесс миграции и 
ограничить незаконный приток в Россию мигран-
тов, совершающих преступления и правонаруше-
ния, необходимо в обязательном порядке всех при-
езжающих на работу мигрантов дактилоскопиро-
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вать и требовать от них четкого определения, куда и 
зачем они приехали, где конкретно будут находиться 
на территории Российской Федерации, и кто за них 
будет нести ответственность, а на данный момент 
это все сводится при пересечении границы «частная 
поездка».

Опасность незаконной миграции еще и в том, 
что мигранты могут быть распространителями раз-
личных болезней и вирусов. Самый эффективный 
способ противодействия незаконной миграции – это 
борьбы с коррупцией во всех сферах государствен-
ной власти16.

Многих негативных проблем и напряженности 
с мигрантами можно было бы избежать, если бы ис-
полнительная власть законно и оперативно решала 
эти проблемы17.

Вопросы нелегальной миграции давно стали 
одной из наболевших проблем Европы, Америки, 
России, а с недавнего времени, похоже, и вовсе 
укрепился на первом месте в  списке мирового со-
общества.

В условиях все более открывающих границ, как 
экономических, так и политических в России будет 
фиксироваться рост количества мигрантов. Мигра-
ционные процессы – в нашей стране продолжают 
оставаться одним из основных факторов, оказыва-
ющих существенное влияние на демографическую, 
социально – экономическую, экологическую и кри-
миногенную ситуацию18.

Современная миграция имеет довольно слож-
ную и, что особенно важно маневренную структуру. 
А это крайне негативно влияет на нравственно – по-
литический климат в обществе, способствует уси-
лению в нем социально – психологической напря-
женности и возрастанию неуверенности граждан в 
своей безопасности.

Основными направлениями профилактики пра-
вонарушений являются: защита личности, общества 
и государства от противоправных посягательств; 
противодействие терроризму и экстремистской дея-
тельности19, незаконному обороту наркотиков, неза-
конной миграции и т.п.

Резкий рост международной миграции, осо-
бенно в регионах, где ведутся военные действия, 
является мировой тенденцией. Вынужденная ми-
грация как нелегальная, легальная, беженцы стала 
обычным явлением, которое можно наблюдать еже-
дневно и практически в любой части земного шара.

В свете возрастающих требований общества и 
государства по предупреждению и нейтрализации 

террористических, экстремистских угроз и неза-
конному обороту наркотиков, где существует угроза 
национальной безопасности России, особого вни-
мания заслуживает фактор миграции, особенно не-
легальной.

Возросший поток мигрантов в Россию несет с 
собой множество рисков, для общества и государ-
ства и прежде всего неизбежный рост преступности.

Оперативно-розыскная деятельность занимает 
значимое место в борьбе с нелегальной миграцией, 
а ее роль в выявлении и раскрытии все более и более 
возрастает20.

Более того, организованная преступность, ее ме-
жрегиональные и международные связи, стремятся 
контролировать нелегальную миграцию.

Особого внимания требует работа по выявлению 
и пресечению попыток вербовки наших соотече-
ственников в ряды международных экстремистских 
и террористических организаций и перекрытию ка-
налов незаконной миграции в Россию боевиков из 
зон вооруженных конфликтов.

Незаконная миграция используется спецслуж-
бами различных государств, международными экс-
тремистскими и террористическими организаци-
ями21 для ведения различного рода противоправной 
деятельности, направленной на нанесения ущерба 
безопасности Российской Федерации22.

Достаточно трудно отделить проблему кримина-
лизации в среде мигрантов от существующей общей 
криминальной обстановки внутри страны.  Часть 
частной экономики в стране в большей степени те-
невая, мигранты пополняют именно этот сектор и 
вливаются в различные этнические и преступные 
группировки.

Чем интенсивнее иммиграционные процессы 
в нелегальных формах (незаконная миграция), тем 
выше уровень преступности.

Преступность нелегальной миграции имеет два 
течения – это, во-первых, создание на территории 
России этнических организованных преступных со-
обществ, во-вторых – совершение общеуголовных 
преступлений (грабежей, краж, разбойных нападе-
ний, торговля наркотиками, угоны автотранспорта, 
мошенничества и т.д.)23

Иногда так складываются обстоятельства, что 
в России не только преступность бывает этниче-
ская, но и профессии. Какие-то народности больше 
преуспевают в автобизнесе, в банковской сфере, а 
какие-то в ресторанном бизнесе, в торговле плодоо-
вощной продукцией, цветами и т.д., где они привле-
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кают в свой бизнес мигрантов, иногда по принципу 
землячества.

Меняются формы и методы организованной 
преступности, которая сращивается с ориентиро-
ванными на извлечение преступных доходов биз-
нес-структурами, международными наркогруппи-
ровками, террористическими и экстремистскими 
организациями24, привлекая в свои ряды специали-
стов в различных областях, в том числе нелегаль-
ных мигрантов25.

В реализации национальной миграционной по-
литики России необходимо, по нашему мнению, 
учитывать не только краткосрочные задачи, но и 
понимать, как через 10-15 лет не проиграть в кон-
курентной борьбе за человеческие ресурсы и обще-
ственную безопасность в Российской Федерации.

Проблема контроля и управления миграцион-
ными процессами в России стала еще более акту-
альной в связи с появлением двух новых субъектов 
Российской Федерации Республики Крым и города 
Севастополь. 

К сожалению, есть основания опасаться, что 
в скором времени преступные формирования на 
территории России пополняться нелегальными ми-
грантами, участниками вооруженных конфликтов 
из Ливии и юго- востока Украины, которые будут 
дестабилизировать обстановку как в Крыму, так и в 
России в целом.

Это может значительно осложнить оперативную 
обстановку по рассматриваемому направлению де-
ятельности оперативных подразделений, поэтому 
уже сейчас следует обратить внимание на актуаль-
ность изучения данного контингента лиц и выра-
ботку алгоритмов применения оперативно-розыск-
ного прикрытия в противодействии потенциальным 
угрозам. Поэтому одна из ключевых задач полиции 
не сегодняшний день – выработка и реализация эф-

фективных мер в части своевременного выявления, 
предупреждения, пресечения и раскрытия незакон-
ной миграции, что позволит избежать негативных 
последствий26.

Достичь этого в полной мере можно только 
путем грамотного использования негласных сил, 
средств и методов, имеющихся в арсенале оператив-
ных подразделений правоохранительных органов 
субъектов ОРД27.

В Российской Федерации есть государственная 
национальная и миграционная политика, и есть со-
ответствующая нормативная правовая база28.

Ни одно государство мира, не смотря на его 
силу, мощь и возможности, не может в одиночку ве-
сти борьбу с нелегальной миграцией.

Миграционная политика России ориентируется 
на использование комплексного подхода, на тесную 
координацию различных ее направлений (контроль 
и прием мигрантов, обеспечения их обустройством, 
меры по ограничению и предупреждению потоков 
нелегальных мигрантов)29.

В силу своей природы нелегальная миграция 
вступает в тесные связи с криминальной мигра-
цией, следовательно, смыкается с организованной 
преступностью, которая в свою очередь заинтересо-
вана в стабильном потоке нелегальных мигрантов, 
как в одном из основных своих источников доходов.

Миграционные проблемы и активная мусуль-
манская иммиграция из бывших союзных респу-
блик, а также государств, охваченных социально 
– экономической, военной, экологической неста-
бильностью, возможно, смогут изменить через де-
сятилетия облик России. 

Необходимо понимать, что мигранты будут 
всегда в любой стране, их может быть меньше или 
больше, но они все равно будут.
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Развитие общественных отношений в целях 
обеспечения права граждан на равный до-

ступ к государственной службы имеет глубокие 
методологические основания. Информационное 
общество есть результат не только исторического, 
поступательного движения цивилизации, но и мо-
дернизации общественных отношений.

Прогрессу в отношениях права, государства и 
его служащих способствует модернизация адми-
нистративно-правовых начал служебной деятель-
ности кадров правоохранительных и иных орга-
нов. Обеспечение гарантированного свободного 
доступа граждан к государственной службе, в том 
числе к служебной деятельности в органах МВД 
России, является одной из важнейших задач го-
сударства, которое адекватно отвечает внешним 
и внутренним теоретико-практическим вызовам.

Ключевыми из внешних вызовов развития 
служебной деятельности управленческих кадров 
являются: усиление в мировом масштабе конку-
рентной борьбы, в первую очередь за высококва-

лифицированную рабочую силу и инвестиции; 
привлекающие в проекты новые знания, техноло-
гии и компетенции, то есть за факторы, опреде-
ляющие конкурентоспособность инновационных 
систем управления1.

В условиях низкой эффективности инноваци-
онной системы в России это означает увеличение 
оттока из страны конкурентоспособных кадров, 
технологий, идей и капитала, а также других вы-
зовов, с которыми сталкивается не только наша 
страна, но и человечество в целом времени2.  Ука-
занные вызовы диктуют необходимость опережа-
ющего развития отдельных специфичных направ-
лений исследований и информационно-техноло-
гических разработок, правовую модернизацию 
служебной деятельности управленческих кадров.

В настоящее время ключевой проблемой яв-
ляется в целом низкий спрос на инновации в этой 
сфере, неэффективная деятельность органов го-
сударственного управления, их служащих. Ни 
региональный, ни государственный сектор на-
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учных исследований не проявляют достаточной 
заинтересованности во внедрении инноваций, 
необходимых для улучшения качества служебной 
деятельности управленческих кадров и прежде 
всего кадров органов МВД России. Здесь уровень 
инновационной активности уступает показанием 
стран-лидеров в этой сфере. Все эти тенденции 
определяют необходимость корректировки про-
водившейся до настоящего времени политики 
в сфере инноваций, смещения акцентов с нара-
щивания общих объемов поддержки на решение 
критических для инновационного решения про-
фессиональных проблем деятельности государ-
ственных служащих. Целенаправленная работа 
по развитию компетенций в сфере исследований 
и разработок, а также мотиваций к инновациям 
в российских образовательных учреждениях на-
чата только в последние годы3.

Однако доминирование наименее передовых 
типов инновационного поведения, в том числе за-
имствование готовых технологий, характеризует 
российскую инновационную систему как ориен-
тированную на имитационный характер, а не на 
создание радикальных нововведений и новых 
технологий.

Вместе с тем по абсолютным масштабам ис-
следовательского сектора Россия по-прежнему 
занимает одно из ведущих мест в мире, уступая 
лишь Китаю, Соединенным Штатам Америки и 
Японии.

Сегодня в этом секторе сферы частного и пу-
бличного права сближаются, но многое здесь и 
перемешивается. Правда, служащие государства 
сейчас часто работают со многими институтами, 
находящимися на пересечении частного и пу-
бличного интересов4. 

Статус гражданских, правоохранительных, 
военных, служащих, их деятельность регулиру-
ется уже не только «чистыми» частно-правовыми 
либо публично-правовыми, но и методами, отно-
сящимися одновременно и к той, и другой сфе-
рам под влиянием информационного общества, 
модернизации служебной деятельности.

В систему публичного права входят конститу-
ционное право5, административное, муниципаль-
ное6, финансово-бюджетное, уголовное, уголов-
но-процессуальное право и гражданско-процес-
суальное право. 

Публично-правовые отрасли основаны на 
методах регулирования, принципами которых 
в отношениях служащих государства являются 
конституционные и административно-правовые 
провозглашаемые принципы, имеющие прямой 

выход на инновационное развитие информацион-
ного общества России:

• гражданский долг служащих выполнять 
государственные веления, подчиняться государ-
ственной дисциплине, поддерживать установлен-
ные государством законность и правопорядок;

• социальное предпочтение, поддержка, со-
трудничество служащих;

• равноправие служащих;
• гласность, законность в осуществлении 

взаимодействия органов власти и служащих;
• контроль за целевым, эффективным и ра-

циональным использованием бюджетных средств, 
предоставленных службам государства; 

• публичное право служащего как право на 
участие в осуществлении полномочий органов 
государственной власти, на инновационное раз-
витие своей служебной деятельности;

• господство в публичном праве принципа 
единства прав и обязанностей, не допускающего 
их резкой поляризации, особенно в условиях мо-
дернизации7.

Гражданский долг человека перед государ-
ством стоит выше публичных прав и обязанно-
стей, поскольку многие публичные права могут 
одновременно выступать и как обязанности. В 
некоторых публично-правовых сферах права сли-
ваются с обязанностями. Например, право госу-
дарственного служащего совершать какие-либо 
действия есть вместе с тем и его обязанность. 
Полномочие государственного органа, должност-
ного лица, служащего, депутата, судьи, полицей-
ского и т.д. есть не что иное как их право, совпа-
дающее с обязанностью. Что касается публичных 
прав граждан, то многие из них открыто интер-
претируются как обязанность. Служба в армии 
в одних странах рассматривается как право, а в 
других как обязанность и т.д8.

Круг субъектов публичного права более ши-
рок, чем в частном праве. Индивидуальный 
субъект может выступать здесь как гражданин 
(иностранец, либо без гражданства); коллектив-
ные субъекты весьма разнообразны — государ-
ственные органы, общественные объединения, 
муниципальные органы, служащие и должност-
ные лица, депутаты, общественные деятели и т.д. 
Можно говорить о публично-правовой субъектив-
ности государства в целом и народа целом.

Защита публичных прав служащих может 
быть осуществлена не только по инициативе тех 
из них, чьи права нарушены, но и по инициативе 
государства и его органов, особенно на этапе мо-
дернизации. Помимо судебной защиты, активно 
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действует механизм административно-правовой 
защиты прав и свобод служащих9.

Современная система частного права скла-
дывается из отраслей, сформировавшихся в про-
цессе дифференциации институтов цивильного 
права и усложнения гражданского общества. Се-
годня в систему частного права входят, помимо 
классического гражданского права, предпринима-
тельское и торговое право, трудовое и семейное 
право, авторское право и т.д. Частно-правовые 
отрасли выражают особый юридический способ 
регулирования служебных отношений в граждан-
ском обществе.

Частное право основано на четком разделении 
и поляризации прав и обязанностей. На одной 
стороне отношения — субъективное право, на 
другой — юридическая обязанность. Смешение 
прав с обязанностями способно разрушить всю 
систему частно-правовых отношений служащих. 
Хотя реально в одном лице, участнике правоот-
ношения, могут соединяться управомоченная и 
обязанная стороны, все же права и обязанности 
он держит на разных счетах. С одной стороны, он 
стремится в правоотношении увеличить объем 
прав и эффективнее использовать свои правомо-
чия, а, с другой, — он заинтересован в миними-
зации обязанностей, в возможно более мягких не-
обременительных способах их исполнения.

В положении управомоченной и обязанной 
стороны частноправового отношения заложено, 
таким образом, противоречие, которое иногда 
проявляется уже на стадии заключения договора. 
Каждый участник пытается в это время обеспе-
чить себе лучшие позиции в будущем правоотно-
шении.

Административно-правовая феноменология 
профессиональной служебной деятельности при-
знана способствовать их интеграции в гумани-
тарное мировое пространство, развитию в России 
информационного общества путем обеспечения 
коммуникационной сферы, широкого доступа 
граждан к культуре, науке, вовлечения в поли-
тику, сокращения дистанции между странами и 
континентами10, решая, таким образом, проблемы 
правового и духовного развития11. 

В этом контексте административно-право-
вая феноменология инновационно-служебной 
деятельности должна противостоять пропаганде 
насилия, ксенофобии, силы вообще как средства 
решения мировых проблем. 

Минимизация этих рисков — цель диалога 
между службами, служащими государства и 
гражданами12.

Интернет наполнен множеством инноваци-
онных ресурсов служебной деятельности право-
вого содержания. Помимо утверждения общих 
принципов права, духовности и нравственности, 
Интернет позволяет общаться людям в условиях 
различных видов, форм служебной деятельности, 
осуществлять обмен служебно-деятельностными 
ценностями. Одновременно Интернет — сред-
ство распространения образования13. 

Вместе с тем нельзя не учитывать, что Интер-
нет как инновационный инструмент распростра-
нения культуры служебной деятельности имеет 
и негативный аспект, связанный с недостоверно-
стью многих информационных потоков14. Необ-
ходимо государственным органам, их служащим 
определить, как снизить опасность интернетной 
дезинформации, а порой и преднамеренной лжи. 
Нужно наполнить информационное поле такими 
нравственными нормами, которые способство-
вали бы возвышению человека, утверждению 
толерантности служебной деятельности. Нужны 
сайты, программы, стратегии нацеленные на рас-
пространение информационных идей об особен-
ностях службы в органах внутренних дел15 и го-
сударственных служащих.

Разделение права на публичное и частное мо-
жет быть принято как условная схема, имеющая 
исторические корни, но получить с ее помощью 
реальные инструменты устройства гражданского 
общества и государства, а тем более создать на ее 
базе надежные информационные механизмы де-
ятельности служб и служащих государства, едва 
ли будет возможным в кратчайшие администра-
тивно установленные сроки. Обсуждаемая схема 
и даже стратегия входит в юридическую теорию 
и практику России в условиях, когда разрабаты-
ваемая модель в Европе или Америке, Китае по 
многим параметрам соответствует сложившейся 
информационно-правовой традиции или ранее 
проводившейся модернизации16.

Однако бывает так, что новая или кажущаяся 
новой идея о профессиональных отношениях, 
служебной деятельности, если у нее находится 
некоторое число энергичных сторонников, объ-
является вначале панацеей, широко и некрити-
чески пропагандируется, превозносится и что, 
особенно печально, для этого они пытаются 
«расчистить путь новизне». Убирая под предло-
гом «устаревших» конструкций, пересматривая 
прошлый опыт (к последнему, как правило, от-
носятся беспощадно), «ревизионисты» отвергают 
все позитивное из прошлой практики. Ибо, как 
полагают разрушители, все потери, связанные 
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с уничтожением старого, будут вскоре компен-
сированы «новой» практикой, оплодотворенной 
очередной «великой идеей», например, отделе-
ния государственной службы от трудового права, 
имитацией инновационного развития служебной 
деятельности.

Пример с построением информационно-слу-
жебных отношений в России в этой связи осо-
бенно показателен. Под предлогом внедрения 
начал демократического государства были демон-
тированы или деформированы многие организа-
ционно-управленческие, информационно-пра-
вовые институты (например, добровольные 
дружины по охране общественного порядка, то-
варищеские суды, общественные обвинители)17.

Все это, естественно, надо иметь в виду при 
обсуждении проблемы роли частного и публич-
ного права в модернизации служебной деятельно-
сти, правового обеспечения инновационно-слу-
жебных отношений.

Естественно, фактическая сторона проблемы 
в общем развивается. Она связана с совершен-
ствованием КоАП РФ, трудового кодекса РФ, что 
является крупным событием в правовой жизни18. 
Укрепляется новый тип трудового права, осно-
ванный на признании равенства участников ре-
гулируемых им отношений и уважении личности 
служащего19. 

Необходимо обратить внимание на раскрытии 
сущности уважения к служебной деятельности 
управляющих кадров, который способствует ряд 
инновационно-обеспеченных положений: макси-
мальное развитие инициативы, талантов, профес-
сиональных навыков, творческих способностей 
и умения найти себя в политической обстановке; 
поощрение достижений и личного вклада; созда-
ние возможностей для творческого роста; обеспе-
чение таких условий, когда голос каждого будет 
услышан; защита прав и достоинства служащего; 
гарантия личной защищенности, профилактика 
коррупции и др20.

Государству необходимо, в лице своих пред-
ставительно-законодательных органов фиксиро-
вать этот «вызов» теории и практики в позитив-
ном законодательстве, чтобы в обществе не воз-
никла ситуация, при которой право утратило бы 
стремление субъектов служебной деятельности к 
самосовершенству21.

Именно государственно-властные полномо-
чия делают административное право восприим-
чивым к инновациям гражданского общества и 
его информационно-служебным инициативам. В 
силу своего господства, следуя за правом, посто-
янно развивается и радикализируется информа-
ция о деятельности правоохранительных служб 
и служащих всего государства22. Существо за-
претов государства в рамках строгого права, по 
большому счету, ориентировано на сохранение 
целостности общества, чтобы особенность госу-
дарственной службы, действующей в своих инте-
ресах, не привела бы общество к разгулу крайно-
стей (запреты, изгнания, злоупотребления адми-
нистративным ресурсом и т.п)23.

Государство, развивая правовую сущность 
информационного общества, все более сосредо-
точено на поиске новых источников роста объема 
информации (знаний, навыков и умений служа-
щих), деятельностного начала в их служебной 
статусе. Здесь есть формы служебной деятель-
ности, в которых право, общество и государство 
формируют реальные ресурсы жизнеобеспече-
ния, организуют их использование, как и опреде-
ление характера и форм их модернизации24.

Ибо в информационном и тем более в инно-
вационном государстве25  не каждый служащий 
в состоянии работать в соответствии с новыми 
требованиями к служащим правового государ-
ства. В этом случае призывается на помощь само 
инновационное государство. Оно должно создать 
в высшей степени равные правовые условия для 
всех, кто стремится стать сотрудником органов 
внутренних дел или государственным служащим.
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Статья 12 Конституции Российской Феде-
рации1 констатирует, что в Российской 

Федерации признается и гарантируется местное 
самоуправление, местное самоуправление в пре-
делах своих полномочий самостоятельно2. 

Федеральный закон от 06.10.2003 (ред. от 
18.04.2018) N 131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации»3 не только закрепляет за орга-
нами местного самоуправления функцию охраны 
общественного порядка, но и относит к ведению 
муниципальных образований организацию и со-
держание муниципальных органов охраны об-
щественного порядка, а также осуществление 
контроля за их деятельностью - органы местного 
самоуправления получают возможность самосто-
ятельно заниматься охраной общественного по-
рядка на своей территории силами собственных 

муниципальных правоохранительных формиро-
ваний4. 

Данные полномочия закреплены: 
• в ст. 14 ФЗ вопросы местного значения 

городского, сельского поселения – п. 33 оказа-
ние поддержки гражданам и их объединениям, 
участвующим в охране общественного порядка, 
создание условий для деятельности народных 
дружин; 

• в ст. 15 ФЗ вопросы местного значения 
муниципального района п. 8 организация охраны 
общественного порядка на территории муници-
пального района муниципальной милицией;

• в ст. 16-1 ФЗ вопросы местного значения 
городского округа п.-37 организация охраны об-
щественного порядка на территории городского 
округа муниципальной милицией; 
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• в ст. 16.2. вопросы местного значения вну-
тригородского района  п. 13 оказание поддержки 
гражданам и их объединениям, участвующим в 
охране общественного порядка, создание усло-
вий для деятельности народных дружин5.

В целях создания правовых, организационных 
и материальных основ реализации положений За-
кона Президент РФ издал Указ от 3 июня 1996 
г. «О поэтапном формировании муниципальных 
органов охраны общественного порядка»6. Пред-
полагались разработка и принятие законов, пред-
усматривающих комплексный подход к решению 
задач, связанных с формированием муниципаль-
ных органов охраны общественного порядка вне 
системы Министерства внутренних дел РФ, с 
учетом определения условий и порядка контроля 
со стороны государства за реализацией муници-
пальными органами охраны общественного по-
рядка своих полномочий, их взаимодействие с 
органами внутренних дел РФ7. 

Органам местного самоуправления рекомен-
довалось предусматривать в уставах муници-
пальных образований выборность населением 
руководителей муниципальных органов охраны 
общественного порядка на примере опыта ряда 
зарубежных стран8. 

В целях ускорения процесса формирования 
муниципальных органов охраны общественного 
порядка и впредь до принятия соответствующего 
федерального закона в соответствии с Указом 
Президента РФ от 16.11.1998 N 1398 «О внесении 
изменений в Положение о Межведомственной 
комиссии при Совете по местному самоуправ-
лению в Российской Федерации по проблемам 
реализации органами местного самоуправления 
конституционного права на самостоятельное 
осуществление охраны общественного порядка 
и ее состав, утвержденные Указом Президента 
Российской Федерации от 17 сентября 1998 г. N 
1115 «О проведении в ряде муниципальных об-
разований эксперимента по организации охраны 
общественного порядка органами местного само-
управления»9

Основными целями эксперимента являлись:
• - определения правовых, организацион-

ных, материальных и иных условий, необходи-
мых для формирования и функционирования 
муниципальных органов охраны общественного 
порядка;

• - поиск оптимальных путей формирования 
муниципальных органов охраны общественного 
порядка, определения их организационно-право-
вых форм и объема полномочий, направлений и 

способов взаимодействия с другими субъектами 
правоохранительной деятельности;

• - определения порядка контроля со сто-
роны государства, органов местного самоуправ-
ления и населения за деятельностью муници-
пальных органов охраны общественного порядка.

В ходе эксперимента министерства, главные 
управления и управления внутренних дел субъ-
ектов Российской Федерации участников экспе-
римента определяли совместно с органами мест-
ного самоуправления подразделения и службы 
милиции общественной безопасности, которые 
принимали участие в эксперименте, решали ор-
ганизационно-штатные, кадровые и другие во-
просы, связанные с проведением эксперимента с 
учетом и зарубежного опыты10. 

Промежуточные и окончательные итоги экс-
перимента подводились на заседаниях Совета по 
местному самоуправлению РФ. Межведомствен-
ная комиссия при Совете по местному самоуправ-
лению в РФ по проблемам реализации органами 
местного самоуправления конституционного 
права на самостоятельное осуществление охраны 
общественного порядка обобщила результаты 
эксперимента и внесла Президенту РФ предло-
жения по реализации органами местного самоу-
правления конституционного права на самосто-
ятельное осуществление охраны общественного 
порядка11.

Результаты эксперимента будут учитываться 
при разработке и принятии федерального закона о 
муниципальных органах охраны общественного 
порядка (муниципальной милиции).

В решении задач по обеспечению охраны 
общественного порядка на территории муници-
пального образования участвуют комиссии: ад-
министративная, по делам несовершеннолетних 
и защите их прав, которые создаются в соответ-
ствии с Кодексом РФ об административных пра-
вонарушениях12 и законами субъектов РФ13.

Административная комиссия образуется для 
рассмотрения дел о совершении административ-
ных правонарушений, предусмотренных зако-
нами субъектов Федерации, в пределах полномо-
чий, установленных этими законами. Законами 
субъектов Федерации определяется участие орга-
нов местного самоуправления в формировании и 
деятельности административных комиссий14. При 
этом на территории одного муниципального об-
разования может создаваться несколько админи-
стративных комиссий15.

Комиссии по делам несовершеннолетних и 
защите их прав, образуемые органами местного 
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самоуправления, в пределах своей компетенции 
согласно Федеральному закону от 24 июня 1999 
г. № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики 
безнадзорности и правонарушении несовершен-
нолетних»16 обеспечивают:

• осуществление мер по защите и восста-
новлению прав и законных интересов несовер-
шеннолетних, выявлению и устранению причин 
и условий, способствующих безнадзорности, 
беспризорности, правонарушениям и антиобще-
ственным действиям несовершеннолетних17;

• организацию контроля за условиями вос-
питания, обучения, содержания несовершенно-
летних, а также за обращением с несовершенно-
летними в учреждениях системы профилактики 
безнадзорности и правонарушений несовершен-
нолетних18;

• осуществление мер, предусмотренных за-
конодательством Российской Федерации и зако-
нодательством субъектов Российской Федерации, 
по координации деятельности органов и учреж-
дений системы профилактики безнадзорности и 
правонарушений несовершеннолетних;

• подготовку совместно с соответствую-
щими органами или учреждениями материалов, 
представляемых в суд, по вопросам, связанным 
с содержанием несовершеннолетних в специаль-
ных учебно-воспитательных учреждениях закры-
того типа, а также по иным вопросам, предусмо-
тренным законодательством Российской Федера-
ции;

• рассмотрение представлений органа 
управления образовательного учреждения об ис-
ключении несовершеннолетних, не получивших 
основного общего образования, из образователь-

ного учреждения и по другим вопросам их обуче-
ния в случаях, предусмотренных Законом РФ «Об 
образовании»19;

• оказание помощи в трудовом и бытовом 
устройстве несовершеннолетних, освобожден-
ных из учреждений уголовно-исполнительной 
системы либо вернувшихся из специальных 
учебно-воспитательных учреждений, содействие 
в определении форм устройства других несовер-
шеннолетних, нуждающихся в помощи государ-
ства, а также осуществление иных функций по 
социальной реабилитации несовершеннолетних, 
которые предусмотрены законодательством Рос-
сийской Федерации и законодательством субъек-
тов Федерации;

• применение мер воздействия в отно-
шении несовершеннолетних, их родителей или 
законных представителей в случаях и порядке, 
которые предусмотрены законодательством Рос-
сийской Федерации и законодательством субъек-
тов Федерации20.

Порядок образования комиссий по делам не-
совершеннолетних и защите их прав и осущест-
вления ими полномочий определяется законо-
дательством Российской Федерации и законода-
тельством субъектов Федерации.

Органы местного самоуправления и их долж-
ностные лица занимающиеся охраной обще-
ственного порядка по своей сущности могут быть 
отнесены к администрации, исполнительным ор-
ганам местного самоуправления и поэтому не мо-
гут входить в систему органов государственной 
власти, в том числе и в систему МВД России22. Их 
наименование, компетенция, структура и штатная 
численность могут быть определены уставами 
муниципальных образований в соответствии с 
федеральными законами и законами субъектов 
Российской Федерации.
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Она из главных задач органов внутренних 
дел, войск национальной гвардии  и феде-

ральной службы исполнения наказания при прове-
дении выборов Президента Российской Федерации 
- это обеспечение избирательных прав граждан Рос-
сии, которые основываются основных положениях 
Конституции Российской Федерации1, Федераль-
ных законах:  «О выборах Президента Российской 
Федерации»2; «Об основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации»3; «О Государственной ав-
томатизированной системе Российской Федерации 
«Выборы»4; «О собраниях, митингах, демонстра-
циях, шествиях и пикетированиях;  «О политиче-
ских партиях»; «Об общественных объединениях»; 

«О полиции»5; «О войсках национальной гвардии 
Российской Федерации»6 и  иных нормативно-пра-
вовых актах7. 

Избирательными правами и свободами обла-
дают гражданине Российской Федерации достиг-
ший на день голосования 18 лет, имеет право: из-
бирать; участвовать в выдвижении кандидатов; 
участвовать предвыборной агитации; осуществлять 
наблюдение за проведением выборов; наблюдать за 
работой избирательных комиссий, включая уста-
новление итогов голосования и определение резуль-
татов выборов, а также в осуществлении других 
избирательных действий в порядке, установленном 
настоящим Федеральным законом, иными феде-
ральными законами8. 
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Не имеет права участвовать в выборах и иных 
избирательных действиях гражданине Российской 
Федерации, содержащиеся в местах лишения сво-
боды по приговору суда. При этом гражданин после 
освобождения из мест лишения свободы приобре-
тает активное избирательное право автоматически, 
то есть в данном случае речь идет не о лишении, а 
о приостановлении избирательных прав на конкрет-
ный период - период нахождения в местах лишения 
свободы по приговору суда. В Российской Федера-
ции не предусмотрено наказание за преступления 
или административные правонарушения в виде 
лишения избирательных прав. Подозреваемые и 
обвиняемые, содержащиеся в следственных изоля-
торах (СИЗО) и изоляторах временного содержания 
(ИВС) до вступления решения суда о направлении 
их в места лишения свободы в законную силу, не 
утрачивают избирательных прав9. 

Статья 12. п.31 Федерального закона от 
07.02.2011 N 3-ФЗ (ред. от 18.06.2017) «О поли-
ции», закреплены обязанности полиции принимать 
в соответствии с федеральным законом меры по 
пресечению в ходе избирательных кампаний, при 
подготовке и проведении референдумов противо-
речащей закону предвыборной агитации, агитации 
по вопросам референдума, информировать избира-
тельные комиссии, комиссии референдума о фактах 
выявленных нарушений и принятых в связи с этим 
мерах; предоставлять по запросам избирательных 
комиссий, комиссий референдума сведения о нали-
чии неснятой или непогашенной судимости у лиц, 
являющихся кандидатами на должность Прези-
дента Российской Федерации, кандидатами в депу-
таты законодательных (представительных) органов 
государственной власти, кандидатами на выборные 
должности местного самоуправления; осущест-
влять охрану помещений, где хранятся бюллетени 
для голосования на выборах, референдумах; уча-
ствовать в обеспечении безопасности граждан и 
общественного порядка в помещениях для голосо-
вания и на территориях вокруг них; оказывать по 
запросам избирательных комиссий, комиссий рефе-
рендума иное содействие в целях обеспечения бес-
препятственного осуществления этими комиссиями 
полномочий, возложенных на них федеральным за-
коном.

Органы внутренних дел, войска национальной 
гвардии и ФСИН России, как важная составляющая 
системы органов исполнительной власти государ-
ства, обладают государственно – властными пол-

номочиями и непосредственно взаимодействуют 
с избирательных комиссий в период подготовки и 
проведения выборов10. 

Во взаимодействии прослеживается один из 
элементов системы  управления, когда в качестве 
субъекта управления, от которого исходят команды 
по взаимодействию, выступают избирательные ко-
миссии, а в качестве объекта, подвергающегося 
управляющему взаимодействию – органы внутрен-
них дел, войска национальной гвардии и ФСИН 
России11. 

Возложение на полицию, войска национальной 
гвардии и ФСИН России данных полномочий – одно 
из средств, правового обеспечения эффективной де-
ятельности избирательных комиссий.  Взаимодей-
ствие органов внутренних дел, войск национальной 
гвардии и ФСИН России с избирательными комис-
сиями осуществляется в определенных формах и в 
общих целях по исполнению поставленных задач. 
На период избирательных кампаний на террито-
рии со сложной криминальной средой, могут осу-
ществляться профилактические поисковые и опера-
тивно–розыскные мероприятия12, направленные на 
предупреждение, пресечение и раскрытие престу-
плений13. 

Перечисленные профилактические мероприя-
тия могут осуществляться оперативными подраз-
делениями полиции и сотрудниками ФСИН России 
регулярно и особенно в период, когда проводятся 
выборы в стране. Повышенное внимание к этим 
профилактическим мерам в период подготовки и 
проведения выборов определяется особыми целями 
охраны общественного порядка, обеспечения наци-
ональной безопасности страны. 

Основной формой деятельности органов вну-
тренних дел, войск национальной гвардии и ФСИН 
России по взаимодействию с избирательными ко-
миссиями по реализации избирательных прав граж-
дан положена их целенаправленная деятельность, 
связанная с созданием благоприятных условий для 
осуществления избирательными комиссиями воз-
ложенных на их закон полномочий в период подго-
товки и проведения выборов14.

Основные формы взаимодействия с избиратель-
ными комиссиями позволяют, создать наиболее це-
лесообразный правовой порядок взаимоотношений 
между ними, а также его поддерживать, совершен-
ствовать, своевременно адаптировать приводить в 
соответствие с создавшимися условиями, с учетов 
оперативной обстановки на избирательных участ-
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ках. Это дает возможность должностным лицам ор-
ганов внутренних дел, войск национальной гвардии 
и ФСИН России эффективно использовать установ-
ленные законом правовые средства и методы с це-
лью своевременного устранения негативных ситу-
аций, осложняющих соблюдение норм избиратель-
ного права.

Говоря о роли органов внутренних дел, войск 
национальной гвардии и ФСИН России в рассма-
триваемой сфере, следует подчеркнуть, что каждое 
структурное подразделение имеет свои специфиче-
ские задачи, а соответственно и способы их реше-
ния. При сложной организации системы органов 
внутренних дел, войск национальной гвардии и 
ФСИН России подвергнуть анализу всю совокуп-
ность применяемых форм взаимодействия с изби-
рательными комиссиями весьма затруднительно. 
Постановления, решения и иные акты комиссий, 
принятые в пределах их полномочий, носят обя-
зательный характер, для органов государственной 
власти, органов местного самоуправления, в число 
которых следует включить и учреждения уголов-
но-исполнительной системы. Основные формы вза-
имодействия организационные, профилактические 
и правоприменительные.

Организационная форма взаимодействия по-
стоянно развивается, наполняется новым содержа-
нием, приводится в соответствие с задачами, стоя-
щими перед органами внутренних дел войск наци-
ональной гвардии и ФСИН России на каждом этапе 
развития государства. В целях ее реализации в си-
стеме органов внутренних дел, войск национальной 
гвардии и ФСИН России создаются оперативные 
подразделения (штабы), координационные центры 
на федеральном, региональном, местном уровнях, 
рабочие группы при подразделениях и соответ-
ствующих избирательных комиссиях. Специалисты 
этих ведомств могут привлекаться к работе в кон-
трольно–ревизионных службах при Центральной 
избирательной комиссии России, избирательных 
комиссиях субъектов РФ, окружных и участковых 
избирательных комиссиях.

 Важной формы взаимодействия - является 
предоставление органами полиции по запросам 
соответствующей избирательной комиссии (в уста-
новленный ею срок) сведений о наличии у канди-
датов неснятых или непогашенных судимостей. В 
ее основу положена работа оперативно–розыскных 
подразделений, информационно-аналитических 

центров Министерства внутренних дел Российской 
Федерации15. 

Особое направление деятельности направлена 
на оказание помощи избирательным комиссиям в 
подготовке и проведении выборов в специфических 
условиях, например, в части осуществления изби-
рательного права лицами, подозреваемыми или об-
виняемыми в совершении преступления, которые в 
день голосования находятся под стражей16. 

Исходя из принципа презумпции невиновности 
человек считается невиновным до момента вступле-
ния в силу обвинительного приговора суда. Поэтому 
лица, которым предъявлено обвинение, находящи-
еся в СИЗО - следственных изоляторах временного 
содержания, участвуют в голосовании.

Согласно Федерального закона «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации» 
Правительство Российской Федерации постано-
вило, что  для участия в выборах или в референдуме 
гражданам Российской Федерации, находящимся 
в местах содержания под стражей подозреваемых 
и обвиняемых, не имеющим паспорта гражданина 
Российской Федерации или заменяющего его до-
кумента, администрацией указанных мест содер-
жания выдается справка по форме, определяемой 
совместно Министерством юстиции Российской 
Федерации, Министерством внутренних дел Рос-
сийской Федерации, Федеральной службой безо-
пасности Российской Федерации и Министерством 
обороны Российской Федерации17.

 Основанием для выдачи справки администра-
цией места содержания под стражей подозревае-
мых и обвиняемых являются: данные личного дела 
гражданина Российской Федерации, находящегося 
в месте содержания под стражей подозреваемых и 
обвиняемых; документальные сведения о личности 
гражданина Российской Федерации, находящегося в 
месте содержания под стражей подозреваемых и об-
виняемых, представленные администрацией места 
содержания под стражей подозреваемых и обвиня-
емых, в котором этот гражданин содержался ранее; 
документальные сведения о личности гражданина 
Российской Федерации, находящегося в месте со-
держания под стражей подозреваемых и обвиняе-
мых, представленные уполномоченным органом, 
выдавшим ему паспорт гражданина Российской Фе-
дерации или заменяющий его документ18.

Одной из главных направление деятельности, 
это осуществлять охрану помещений, где хранятся 
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бюллетени для голосования на выборах, участво-
вать в обеспечении безопасности граждан и обще-
ственного порядка в помещениях для голосования 
в период проведения выборов и на территориях во-
круг избирательных участков19.

В механизме обеспечения избирательных прав 
граждан важную роль играет профилактическая 
деятельность всех подразделений и служб органов 
внутренних дел, войск национальной гвардии и 
ФСИН России, основной целью это предупрежде-
ние правонарушений и предполагает выявление, 
устранение причин и условий, ведущих к их нару-
шению20. В рамках подготовительных мероприятий 
эти подразделения совместно с органами исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации и 
органами местного самоуправления разрабатывают 
планы комплексных оперативно–профилактиче-
ских действий на период подготовки и проведения 
выборов, производят расчет сил и средств, включая 
соединения и воинские части войск национальной 
гвардии и ФСИН России. На основании этих планов 
корректируется расстановка постов и маршрутов 
патрулирования в системе комплексного использо-
вания сил и средств полиции при охране обществен-
ного порядка (единая дислокация), пересматрива-
ются графики работы подразделений ППС полиции, 
дорожно-патрульной службы ГИБДД, войск нацио-
нальной гвардии и подразделений ФСИН России. За 
их сотрудниками закрепляются зоны ответственно-
сти по обеспечению правопорядка в условиях про-
ведения выборов.

Помимо мероприятий, направленных на непо-
средственное предупреждение правонарушений в 
сфере избирательного законодательства, Министер-
ство внутренних дел Российской Федерации орга-
низует подготовку сотрудников, слушателей и кур-
сантов образовательных учреждений системы МВД 
России и ФСИН России, а также военнослужащих 
войск национальной гвардии, привлекаемых к обе-
спечению правопорядка в период избирательной 
кампании. Подготовительные программы включают 
конкретную тактику действий при выполнении за-
дач в зависимости от складывающейся обстановки, 
характера проводимых мероприятий и особенно-
стей объектов, на которых проводятся выборы21. 

Правоприменительная форма деятельности со-
трудниками органов внутренних дел войск нацио-
нальной гвардии и ФСИН России в сфере обеспе-
чения избирательных прав граждан обусловлена 
неправомерными действиями граждан, организа-
ций, должностных лиц, а также событиями, что и 
является результатом самостоятельного принятия 
решений сотрудниками полиции, ФСИН России и 
войск национальной гвардии в рамках правового 
поля. Выносимый при осуществлении правопри-
менительной деятельности органов внутренних дел 
войск, национальной гвардии и ФСИН России акт 
выступает юридическим фактом в процессе оказа-
ния взаимодействиями с избирательных комиссий. 

Нужно особо обратить внимание на такую 
форму взаимодействие подразделение органов вну-
тренних дел войск, национальной гвардии и ФСИН 
России с избирательными комиссиями в части со-
блюдения, охраны и защиты, избирательных прав 
и свобод граждан, путем применения юридических 
мер воздействия в строгом соответствии с законом 
и при неуклонном соблюдении установленного по-
рядка. В юридической науке применение мер госу-
дарственно–принудительного воздействия к нару-
шителю права является элементом правоохрани-
тельной государственной деятельности.

Правоохранительная деятельность органов вну-
тренних дел, войск национальной гвардии и ФСИН 
России предполагает вмешательство в поведение 
субъектов, если последнее не соответствует требо-
ваниям режима законности, предусмотренного фе-
деральным избирательным законодательством. Она 
направлена на защиту законной деятельности из-
бирательных комиссий и реализуется при наличии 
факта нарушения избирательного права, за которое 
предусматривается соответствующая санкция22.

Качество и эффективность взаимодействия ор-
ганов внутренних дел, войск национальной гвардии 
и ФСИН России с субъектами избирательного права 
и процесса, соблюдение дисциплины и законности 
сотрудниками полиции и войск национальной гвар-
дии ВСИН России в ходе избирательной компании 
во многом определяет доверие граждан Российской 
Федерации к законной деятельности органов госу-
дарственной власти и органов местного самоуправ-
ления.

1 Конституция Российской Федерации: Принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. (ред. от 21.07.2014) // 
«Собрание законодательства РФ», 04.08.2014, N 31, ст. 4398. http://www.pravo.gov.ru.
2 Федеральный закон от 10 января 2003 г. №19-ФЗ (ред. от 05.12.2017) «О выборах Президента Российской Федерации» // СЗ 
РФ. 2003. №2. Ст.171. http://www.pravo.gov.ru,
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на участие в референдуме граждан Российской Федерации»// СЗ РФ. 2002. №24. Ст.2253. http://www.pravo.gov.ru,
4 Федеральный закон от 10 января 2003 г. №20-ФЗ (ред. от 12.03.2014)  «О Государственной автоматизированной системе 
Российской Федерации «Выборы». http://www.pravo.gov.ru
5 Федеральный закон от 07.02.2011 N 3-ФЗ (ред. от 05.12.2017) «О полиции» «Собрание законодательства РФ», 14.02.2011, 
N 7, ст. 900, http://www.pravo.gov.ru.
6 Федеральный закон от 03.07.2016 N 226-ФЗ (ред. от 05.12.2017) «О войсках национальной гвардии Российской Федерации» 
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7 Актуальные проблемы избирательного права .Эбзеев Б.С., Беленовский В.Н., Эриашвили Н.Д., Кальгина А.А., Шуленин 
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Аннотация. В статье рассматриваются основные проблемы института гражданства в современной Рос-
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Гражданство представляет сoбoй устoйчивую 
правoвую связь между конкретным лицом и 

гoсударством, выражается в совокупности их вза-
имных прав, обязаннoстей и ответственнoсти и ос-
новывается на признании и уважении достоинства, 
основных прав и свобод человека.

Гражданство является одним из основных зве-
ньев между народным суверенитетом и свобoдoй 
личности1. В свoю очередь, в прямой зависимости 
и связи с гражданством находятся права, свобoды и 
oбязанности человека, их объем и содержание2.

Гражданство является непременной предпосыл-
кой для обладания лицом всей суммой конституци-
онных и иных прав и свобод, возложения на него 
предусмотренных Конституцией и другим законо-
дательством обязанностей, а также для защиты его 
прав и интересов не только внутри данного государ-
ства, но и за рубежом в дипломатическом порядке 
и других установленных в межгосударственном об-
щении формах.В соответствии с ч. 3 ст. 6 Конститу-
ции Российской Федерации гражданин Российской 
Федерации не может быть лишен своего граждан-
ства или права изменить его.

Современное российское законодательство о 
гражданстве решает ряд актуальных правовых про-
блем, возникших в связи с преобразованием по-
литических, экономических, социальных и иных 

форм организации государственной и обществен-
ной жизни, а также преодолением во многом искус-
ственной самоизоляции страны и развитием отно-
шений с другими странами и народами3.

Согласно ч. 1 ст. 6 Конституции РФ4 граждан-
ство Российской Федерации приобретается и пре-
кращается в соответствии с федеральным законом, 
является единым и равным независимо от основа-
ний приобретения5.

Основным законодательным актом в рассма-
триваемой области является Федеральный закон от 
31.05.2002 № 62-ФЗ (ред. от 29.07.2017) «О граж-
данстве Российской Федерации», в котором содер-
жатся принципы гражданства и правила, регулиру-
ющие отношения, связанные с гражданством РФ, 
определены основания, условия и порядок приобре-
тения, а также прекращения гражданства6.

Регулируют вопросы гражданства, процедуру 
въезда и выезда за пределы территории Российской 
Федерации также иные законодательные акты: Фе-
деральный закон от 25.07.2002 N 115-ФЗ (ред. от 
31.12.2017) «О правовом положении иностранных 
граждан в Российской Федерации»7, Федеральный 
закон от 15.08.1996 № 114-ФЗ (ред. от 19.02.2018) «О 
порядке выезда из Российской Федерации и въезда 
в Российскую Федерацию»8, Указ Президента РФ от 
14.11.2002 №1325(ред. от 03.09.2017) «Об утверж-
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дении Положения о порядке рассмотрения вопросов 
гражданства Российской Федерации»9 и т.д.

Перед любым иностранным гражданином, же-
лающим приобрести гражданство РФ, в первую 
очередь встает вопрос – какая процедура получения 
гражданства будет применена в его конкретном слу-
чае, а при наличии одновременно нескольких осно-
ваний для приема в российское гражданство в упро-
щенном порядке – выбор наиболее оптимального и 
быстрого порядка приема в гражданство.

Процедура и порядок получения гражданства 
РФ зависят от многих факторов и жизненных обсто-
ятельств конкретного лица. Сроки, в течение кото-
рых лицо может получить гражданство, зависят от 
таких условий, как: место рождения, гражданство 
определенного иностранного государства (или его 
отсутствие), наличие родственников, являющихся 
гражданами России, степени родства, их возраста, 
трудоспособности, уровень владения русским язы-
ком, наличие в прошлом гражданства СССР, нали-
чие в прошлом или в настоящее время фактическое 
проживание на территории РФ и другие обстоятель-
ства.

Согласно ст. 14 ФЗ «О гражданстве Российской 
Федерации» для приема иностранных граждан или 
лиц без гражданства в гражданство РФ в упрощен-
ном порядке необходим ряд установленных законом 
оснований для этого, т.е. определенных жизненных 
обстоятельств, дающих право на такой «льготный» 
порядок10. Такими обстоятельствами, например, яв-
ляются: наличие хотя бы одного из родителей, име-
ющих гражданство РФ и постоянно проживающих 
в России; состояние в браке с гражданином РФ не 
менее трех лет; родились на территории РСФСР и 
имели гражданство бывшего СССР и др.

Общий порядок получения гражданства РФ при-
меняется в отношении иностранных граждан и лиц 
без гражданства, у которых отсутствуют основания 
для упрощенного, «льготного» порядка приема в 
российское гражданство. Данный порядок является 
самым длительным и сложным.

Статья 13 ФЗ «О гражданстве Российской Фе-
дерации» устанавливает основы применения об-
щего порядка при получении гражданства. Так, 
иностранный гражданин или лицо без гражданства 
вправе обратиться с заявлением о приеме в граж-
данство РФ в общем порядке при условии, если он 
непрерывно проживает на территории страны в те-
чение пяти лет со дня получения вида на житель-
ство в России. Кроме того, иностранным гражданам 
и лицам без гражданства надлежит выполнить ряд 
других требований, предусмотренных ст. 13 ФЗ «О 
гражданстве РФ»11.

На практике, в большинстве случаев, общий 
порядок получения гражданства является слишком 
сложным, а иногда и трудновыполнимым. Поэтому, 
при изначальном отсутствии у иностранного граж-
данина или лица без гражданства оснований для по-
лучения гражданства в упрощенном порядке пред-
полагается целесообразным направить усилия для 
получения именно таких оснований12.

В Российской Федерации вопросы института 
гражданства в последние годы приобретают важное 

значение. Собственное гражданство РФ явилось 
одной из важнейших характеристик суверенного 
государства после распада СССР. Для большинства 
граждан бывшего Союза переход в гражданcтво РФ 
как субъекта международного права произошел ав-
томатически13. Однако возникла значительная часть 
граждан, перед которыми образовались серьезные 
проблемы. Многие были вынуждены оформлять 
российское гражданство, некоторые изменили ме-
сто жительство и переехали в Российскую Феде-
рацию. Необходимо признать, что и в настоящее 
время положение большого числа граждан бывшего 
Союза, оставшихся за пределами РФ, зачастую 
остается очень сложным14.

 Миграция также стала одной из причин воз-
никновения проблем в рассматриваемой сфере. Воз-
растает количество российских граждан, выезжаю-
щих заграницу, зачастую на продолжительное время, 
в целях получения образования, совершенствования 
профессиональных навыков, в целях трудоустрой-
ства15. Нельзя также не отметить участившееся 
количество браков граждан РФ с иностранцами. С 
другой стороны, не перестает увеличиваться поток 
мигрантов, прибывающих на территорию РФ из-за 
рубежа, в особенности с территорий стран СНГ, же-
лающих также получить в России образование или 
работу, и, в большинстве случаев, остаться в стране 
на постоянное место жительства16.

Согласно статистическим данным количество 
иностранцев, получивших гражданство РФ, воз-
росло. Число людей, выбравших российский па-
спорт, с 2012 по 2017 год выросло почти в три раза17. 
По данным МВД РФ, рост произошел в основном 
за счет приезжих с Украины, из Казахстана, Таджи-
кистана, Армении и Узбекистана. При этом количе-
ство украинцев, которые решили стать гражданами 
России, за последние пять лет увеличилось почти в 
семь раз.

За пять лет (с 2012 по 2017 год) число получив-
ших российское гражданство иностранцев увели-
чилось почти в три раза – с 95 737 до 257 822 че-
ловек. В прошлом году больше всего российских 
паспортов выдали украинцам – 85 119. Их число по 
сравнению с 2012 годом выросло почти в семь раз. 
Тогда гражданство РФ было предоставлено 12 803 
украинцам, они занимали четвертую строчку среди 
получающих российское гражданство.

На втором месте в прошлом году оказались вы-
ходцы из Казахстана –  40 718 человек. За пять лет 
их число возросло почти в три раза (в 2012-м казах-
станцам было выдано 14 585 паспортов). Во столько 
же раз увеличилось количество паспортов, выдава-
емых переселенцам из Таджикистана (в 2017 году 
– 29 039 документов против 9773 в 2012-м). Также 
в пятерку стран, выходцы из которых чаще других 
получают российское гражданство, вошли Армения 
(2017 год – 25 144 человека, 2012 год –13 176) и Уз-
бекистан (2017 год – 23 334 человека, 2012 год – 13 
409)18.

Причины увеличения притока людей в Россий-
скую Федерацию разнообразны: тяжелое экономи-
ческое положение во многих странах СНГ, нацио-
нальные конфликты, все большее проявление недо-
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брожелательного отношения к русским в некоторых 
странах. Серьезные сложности при обосновании и 
устройстве в России, а также существование здесь 
аналогичных материальных проблем, не останавли-
вают поток мигрантов.

Таким образом, проблемы гражданства России 
сегодня стали неотъемлемым атрибутом российской 
государственности, свидетельством обретения Рос-
сией реального суверенитета.

Столь важное значение гражданства обуслов-
лено тем, что право человека на гражданство явля-
ется одним из его важнейших неотъемлемых прав. 
Право на гражданство – основа правового положе-
ния личности как внутри любого государства, так 
и в международном пространстве. Последние деся-
тилетия ознаменованы возникновением все более 
тесных и устойчивых взаимосвязей между государ-
ствами. Национально-государственные границы все 
более стираются, все возрастающие потоки переме-
щения людей способствуют усилению данных про-

цессов. Протекающий во всем мире процесс глоба-
лизации делает мир более сложным. Значительную 
роль играют также угрозы терроризма и экстре-
мизма19, военные действия в ряде восточных стран, 
в результате которых поток мигрантов только увели-
чивается. Принимая во внимание эти процессы, не 
перестает быть актуальной одна из основных обя-
занностей государства – обеспечение безопасности 
своих граждан и принятие своевременных мер по 
предотвращению использования получения граж-
данства иностранными гражданами и лицами без 
гражданства в террористических целях.

Все изложенные обстоятельства требуют тща-
тельной разработки вопроса о взаимоотношениях 
личности и государства20. Одним из главных пока-
зателей этих взаимоотношений является институт 
гражданства.
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Annotation. The feature of abusing the right is shown that it arises in connection with implementation of the 
subjective rights; the subject goes beyond the right realization limits set by the law; at the use of the right in the evil 
damage is caused to the interests of the individual, society, and state. Limits of realization of the right (freedom) are 
objectively predetermined by the content of the right (freedom), the purposes caused by him, is subjective – “evil 
will” of the right user, admissible forms (ways) of implementation of the right (freedom). 

Traditional approach to abuse of the right (as offenses) is unacceptable for understanding its true nature, 
justification of effective legal remedies and mechanisms of counteraction to him. Obviously, other accents which 
would allow to find “hidden” are necessary and illegal (but not right-breaking) behavior, to describe his signs 
separating it both from lawful and from the right breaking behavior. Abuse of the right is not offense (as considers 
the dominating opinion), but marginal behavior, teetering on the brink legal and illegal, without being either that, or 
another; abuse of the right is the conflict between the principles of the right and the positive law expressed in the law 
between the principles of the rule of law and rule by law. Abuse of the right contradicts the nature of the right fixed 
in his norms of the purpose by means of use by the unfair subject of unlawful means for her achievement. Denial 
of such approach to understanding of abuse of the right (freedom) conducts to the fact that any deviation from the 
general permission is qualified as delict, offense, crime.

Keywords: Realizing (execution) of rights and freedoms, subjective right, the limits of realization of subjective 
rights, abuse of rights, possible forms (methods) of implementation of the subjective rights, the principle of evil 
will (misconduct), countering the abuse of the law, legal uncertainty, the scope of the abuse of voting rights, voting 
without identity documents, “black” election technologies, costs, quality of the electoral legislation, non-legal 
“silence” of the national legislator, the discourse on the concept of abuse of rights, abuse of law as an offense, the 
scientific design of abusing the law, abuse of law as a kind of marginal behavior

Аннотация. Особенность злоупотребления правом проявляется в том, что оно возникает в связи с осу-
ществлением субъективных прав; субъект выходит за установленные законом пределы реализации права; 
при употреблении права во зло наносится ущерб интересам отдельной личности, общества, и государства. 
Пределы реализации права (свободы) объективно предопределены содержанием права (свободы), обуслов-
ленными им целями, субъективно – «злой волей» правопользователя, допустимыми формами (способами) 
осуществления права (свободы). 

Традиционный подход к злоупотреблению правом (как правонарушения) неприемлем для понимания 
его истинной природы, обоснования эффективных юридических средств и механизмов противодействия 
ему. Очевидно, нужны иные акценты, которые позволили бы обнаруживать «скрытое» и неправомерное 
(но не правонарушающее) поведение, описать его признаки, отделяющие его как от правомерного, так и 
от правонарушающего поведения. Злоупотребление правом – это не правонарушение (как считает господ-
ствующее мнение), а поведение маргинальное, балансирующее на грани дозволенного и противоправного, 
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не являясь ни тем, ни другим; злоупотребление правом представляет конфликт между принципами права и 
позитивным правом, выраженным в законе, между принципами верховенства права (rule of law) и верховен-
ством закона (rule by law). Злоупотребление правом противоречит природе права, закрепленной в его нормах 
цели посредством использования недобросовестным субъектом неправовых средств для ее достижения. От-
рицание такого подхода к пониманию злоупотребления правом (свободой) ведет к тому, что всякое отклоне-
ние от общего дозволения квалифицируется как деликт, правонарушение, преступление.

Ключевые слова: осуществление прав и свобод человека и гражданина,, субъективное право, преде-
лы реализации субъективных прав, злоупотребление правом, допустимые формы (способы) осуществле-
ния субъективного права, принцип злой воли (недобросовестного поведения), противодействие злоупотре-
блениию правом, правовая неопределенность, сфера распространения злоупотребления избирательными 
правами, голосование без предъявления документов, удостоверяющих личность, «черные» избирательные 
технологии, издержки качества избирательного законодательства, неправовое «молчание» национального 
законодателя, дискурс о понятии злоупотребления правом, злоупотребление правом как правонарушение, 
злоупотребление правом как разновидность маргинального поведения.

Для цитирования: Червонюк В.И. Калинский И.В. Пределы избирательных прав и свобод и злоупотре-
бление ими в конституционной практике (сравнительно-правовой анализ). Международный журнал консти-
туционного и государственного права. 2018;2: Стр.55-59.

Пределы реализации избирательных прав. 
Использование принадлежащих гражда-

нам прав и свобод предполагает активное и сво-
бодное поведение правопользователя, его прерога-
тиву действовать по своему усмотрению. Однако 
же всякое субъективное право всегда имеет более 
или менее четко очерченные законом границы, т. е. 
пределы. Пределы реализации субъективных прав – 
это сфера (пространство) реализуемых гражданами 
и их объединениями прав и свобод, а также допу-
стимые формы и средства их реализации. Границы 
этой сферы определены («стеснены») законом, пра-
вами и свободами других лиц. По сути вошедшее в 
конституционные тексты многих стран положение 
о том, что осуществление прав и свобод человека и 
гражданина не должно нарушать права и свободы 
других лиц, означает переведенное на язык консти-
туционного установления «золотое правило» мо-
рали: поступай по отношению к другим так, как бы 
ты хотел, чтобы поступали по отношению к тебе. 

Нарушение этого правила ведет к злоупотре-
блению правом – основанному на корыстных по-
буждениях поведению управомоченного субъекта, 
противоречащего природе субъективного права, 
закрепленной в его нормах цели, либо связанное с 
привлечением неправовых (незаконных) средств 
для ее достижения. Злоупотребление правом связано 
с привлечением управомоченным таких средств, 
форм, способов для осуществления принадлежа-
щего ему права, которые выходят за пределы объема 
данного права. Особенность злоупотребления пра-
вом проявляется в том, что оно возникает в связи с 
осуществлением субъективных прав; субъект выхо-
дит за установленные законом пределы реализации 

права; при употреблении права во зло наносится 
ущерб интересам общества, государства, правам и 
законным интересам граждан. Что очень важно, при 
злоупотреблении правом зло в конечном счете об-
ращено и на самого правопользователя, поскольку 
такое поведение всегда вызывает по отношению к 
нему нежелательную правовую реакцию. Так, из-
бирательная комиссия отменяет решение о реги-
страции кандидата, действия которого в ходе изби-
рательной кампании квалифицируются как злоупо-
требление им правом на предвыборную агитацию1. 

Во избежание злоупотребления правом в законе 
часто определяются пределы реализации права (сво-
боды)2. Пределы всякого конституционного права 
(свободы) объективно предопределены его содер-
жанием, обусловленными им целями. Кроме того, 
пределы реализации субъективного права связаны 
также с допустимыми формами (способами) его 
осуществления. Так, избирательное законодатель-
ство, закрепляя право на предвыборную агитацию 
– право граждан, избирательных объединений вести 
агитацию за или против определенного кандидата 
(избирательного объединения) – определяет и пре-
делы этого права: запрещаются агитация, ущемля-
ющая права и достоинства критикуемого лица, воз-
буждающая социальную, расовую, национальную, 
религиозную ненависть и вражду, а также наруша-
ющая законодательство Российской Федерации об 
интеллектуальной собственности.

Проблема противодействия злоупотреблению 
избирательными правами в зарубежных странах. 
В дискурсе по проблеме злоупотребления правом 
исследователи очень часто переносят данную про-
блему исключительно на российскую «правовую 
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почву», искренне полагая, что именно в этом про-
странстве злоупотребление правами и свободами, 
многочисленные злоупотребления в отношении пра-
вопользователей наиболее характерны для право-
вого пространства России. Между тем даже самый 
общий анализ избирательной практики зарубежных 
стран указывает на широкую распространенность 
данного явления во многих странах.

Изучение проблемы указывает на то, что рас-
пространение злоупотребление избирательными 
правами имеет место практически на всех стадиях 
избирательного процессы. При этом наиболее ши-
рокое распространение злоупотребление избира-
тельными правами фиксируют в процессе сбора 
подписей избирателей, в ходе предвыборной агита-
ции, в процессе самого голосования, но в особенно-
сти при применении процедуры досрочного голосо-
вания и др.

Так, по сообщениям средств массовой инфор-
мации, в ходе парламентских выборов 7 мая 2015 г. 
в Великобритании правоохранительные органы по-
лучили значительное число жалоб, связанных с ма-
хинациями при получении бюллетеней, по которым 
длительное время по окончанию выборов проводи-
лись расследования.

В частности, по сообщениям Daily Express, 
большое количество таких жалоб подано в Шот-
ландии, где многи5е граждане, пришедшие на изби-
рательные участки, обнаруживали, что за них уже 
кто-то проголосовал. Сотрудники избирательного 
участка в Глазго и двух избирательных участков в 
Эдинбурге заявили, что кто-то заполнял бюллетени 
и голосовал от имени граждан, пришедших на изби-
рательные участки позже. Свидетелями подобного 
мошенничества стали также сотрудники избира-
тельных участков в округах Камбернаулда, Килсита 
и Киркннтилоха. Аналогичные случаи выявлялись 
и ранее, в том числе, около 10 подобных случаев 
было зафиксировано в ходе референдума о незави-
симости Шотландии 2014 г. в г. Глазго. О повтор-
ном голосовании одного и того же гражданина в г. 
Глазго сообщалось и в других средствах массовой 
информации, отмечавших при этом, что только бди-
тельность клерка избирательного участка позволила 
заметить, что лицо второй раз голосует под одной 
фамилией3.

В избирательной практике злоупотребление 
правом связывают с применяемыми в ходе избира-
тельных кампаний феноменом «избирательные тех-
нологии», имеющими отрицательное значение (бук-

вально «грязные», или «черные» и т. д.). Понятно, 
что имея широкое распространение злоупотребле-
ние правом причиняет вред охраняемым избира-
тельным законом интересам, подрывает доверие 
избирателей к институту выборов. Очевидно, что 
задача состоит в том, чтобы минимизировать воз-
можности возникновения злоупотреблений, а также 
создать эффективные механизмы для противодей-
ствия им с целью защиты и восстановления прав 
участников избирательных правоотношений.

Несмотря на то, что злоупотребление правом 
связано с внутренней мотивацией, основанной на 
корыстных побуждениях, его основу образуют фак-
торы объективного характера (юридические), - про-
белы, коллизии, иные недостатки нормативных пра-
вовых актов. 

Исследования проблемы указывают на то обсто-
ятельство, что злоупотребления почти всегда имеют 
место в тех случаях, когда избирательное законода-
тельство отличается правовой неопределенностью 
либо же национальный законодатель сохраняет 
молчание  применительно к тем ситуациям, кото-
рые требуют правового урегулирования. Именно 
последнее обстоятельство, как отмечают исследо-
ватели, создало благоприятные условия для много-
численных злоупотреблений  в приведенном выше 
примере в Великобритании. Специфика законода-
тельного регулирования процедуры голосования, 
допускающая (а по сути поощряющая) голосование 
без предъявления документов, удостоверяющих 
личность, как раз и способствовала многочислен-
ным злоупотреблениям. Это также наличие в зако-
нодательстве о выборах норм, предоставляющих 
юридически не очерченные пределы для голосова-
ния за других лиц, не имея на то законных основа-
ния, т. е., будучи не управомоченным этим лицом 
совершать какие-либо избирательные действия в его 
пользу. Несмотря на неоднократные случаи исполь-
зования правонарушителями таких возможностей, 
законодатель Великобритании не устраняет ее по-
средством введения обязательной идентификации 
личности предъявлением документа, удостоверяю-
щего личность, либо, по крайней мере, подтвержде-
ния личности избирателя другими лицами, напри-
мер, членом избирательной комиссии или другими 
избирателями, которая позволила бы снизить ука-
занные возможности злоупотреблений. Отмечается, 
что вариантом решения проблемы могло бы стать 
распространение правового регулирования данного 
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вопроса, действующего в Северной Ирландии, на 
всю территорию Соединенного Королевства4.

Наряду с видимыми причинами – несовер-
шенством национального избирательного законо-
дательства – существуют и иные факторы, менее 
очевидные, с действием которых следует связывать 
распространение злоупотреблений избиратель-
ными правами5. Обстоятельства этого свойства за-
ключены в особенностях избирательного права: 
по своему назначению оно призвано обеспечить 
реализацию конституционных прав граждан изби-
рать и быть избранным. Следуя демократическим 
принципам законодательствования национальный 
парламент, принимая закон, пользуется достаточно 
ограниченным набором средств конструирования 
законодательных норм. Из основного права – изби-
рать и быть избранным вытекает множество право-
мочий, которые предоставляются управомоченному 
для осуществления его основных прав.

Вследствие этого в юридической науке отсут-
ствует единая точка зрения на понятие злоупотре-
бления избирательными правами. М. С. Матейкович 
считает, что злоупотребле ние избирательными пра-
вами проявляется в превышении управомоченным 
субъектом избирательного процесса меры возмож-
но го поведения, т. е. использования в рамках дозво-
ленного ему общего типа поведения (возможности 
избирать и быть избранным, участвовать в иных 
избирательных действи ях) таких вариантов поведе-
ния, которые пре пятствуют реализации права дру-
гих субъек тов избирательного процесса и противо-
речат интересам избирательного корпуса в целом. 
Он рассматривает злоупотребление избира тельным 
правом в качестве правонарушения наравне с ума-
лением избирательных прав граждан и неисполне-
нием или ненадлежа щим исполнением субъектом 
своих юриди ческих обязанностей.

Однако такой подход мало что дает. Если при-
знать злоупотребление правом правонарушением, 
то средства его блокирования хорошо уже известны. 
Между тем все обстоит гораздо сложнее. Злоупо-
требление правом – это поведение маргинальное, 
балансирующее на грани дозволенного и противо-
правного, не являясь ни тем, ни другим. Не нарушая 
конкретных предписаний, оно входит в явное проти-
воречие с природой прав человека, выражающими 
(«презентующими») его принципами права, его дей-
ствительным назначением, вторгаясь таким образом 
в свободное пространство других субъектов права 
и ущемляя их права и интересы. Злоупотребление 

правом – это конфликт между принципами права и 
позитивным правом, выраженным в законе. В си-
туации злоупотребления правом возникает то, что 
в аналогичных ситуаци ях современный американ-
ский юрист А. Вер мель квалифицирует возникно-
вением конфликта между принципами верховенства 
права (rule of law) и верховен ством закона (rule by 
law). Соблюдение перво го принципа требует более 
значительного соответствия действий правопри-
менителя с идеей, концепцией закона6. Злоупотре-
бляющий правом, используя неправовые средства 
для достижения корыстных целей (удовлетворения 
«неправового» интереса – интереса, объективно 
существующего, но удовлетворяемого не предо-
ставленными его носителю дозволенными законом 
средствами), порождает конфликт между правом и 
законом), порождая такой конфликт добивается не-
обходимого для него результата. Принцип злой воли 
(недобросовестного поведения) служит инструмен-
том для получения такого результата. 

Сфера действия избирательного права бук-
вально начинена таким поведением, вследствие 
чего создается угроза действительным конституци-
онным порядкам: добросовестно ведущие себя пра-
вопользователи встречаются с многочисленными 
препятствиями как следствием злоупотребления 
правом. В избирательной практике, не только со-
временной России, применение технологий «кан-
дидатов-двойников» (однофамильцев либо лиц, 
имеющих другие совпадающие биографические 
данные), выдвижение технических кандидатов с 
целью создания препятствий избрания иного лица 
(в просторечье получившие название «кандида-
тов-паровозов»), голосование с использованием 
«каруселей», вбрасываемая СМИ ложная информа-
ция о кандидатах, предвыборная агитация на грани 
«фола», «голосование за других» и пр. испытывает 
вводят избирателя в заблуждение, не позволяют вы-
разить его действительное волеизъявление.

Таким образом, в конституционной практике 
получает широкое распространение явление зло-
употребления правом. Необычность его в том, что 
субъектом является исключительно носитель права; 
злоупотребление правом всегда возникает в связи с 
реализацией этого права. При этом реализующий 
свое право поступает во зло другим носителям прав 
и свобод; это поведение противоречит цели нормы, 
закрепляющей данное право. Следовательно, тра-
диционный подход к злоупотреблению правом для 
понимания его истинной природы неприемлем. 
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Нужны иные акценты, которые позволили бы об-
наруживать это «скрытое» и неправомерное (но не 
правонарушающее) поведение, описать его при-
знаки, отделяющие его как от правомерного, так 
и от правонарушающего поведения. Понятно, что 
именно такой подход в наибольшей степени отлича-
ется научностью и, что более важно, представляет 
ценность для законодателя и правоприменительной 
практики. 

Анализируя подходы, сложившиеся в юридиче-
ской науке по поводу понимания злоупотребления 
правом, Э. Р. Вагизова делает вывод о том, что го-
сподствующим является концепция, в которой злоу-
потребление  признается разновидностью правона-
рушения. Иной подход, к злоупотреблению правом, 
отмечает автор, «отражен в научных исследованиях 
В. И. Гоймана. Он трактует злоупотребление правом 
не как особый вид правонарушения, а как «разно-
видность неправовых действий, связанных со зло-

употреблением правовой свободой, совершением 
поступков «во зло» и в противоречии с назначением 
предоставленного права, его духом». Непризнание 
категории злоупотребления правом с позиции вы-
шеназванного автора ведет к тому, что «всякое от-
клонение от общего дозволения квалифицируется 
как деликт, правонарушение, преступление». В. И. 
Гойман отмечает при этом, что злоупотребление 
правом противоречит природе права, закрепленной 
в его нормах цели посредством использования не-
добросовестным субъектом неправовых средств для 
ее достижения»7.

Действительно эта позиция представлена в пу-
бликациях конца 1990-х годов8 (хотя и в более ран-
них работах данный подход представлен9) и, как 
представляется, ее трансформация в отраслевые на-
уки, а вместе с тем и в конституционную практику 
– чрезвычайно важна.

1 См.: Червонюк В. И. Злоупотребление правом в сфере действия частного и публичного права // Вестник Московского 
университета МВД России. – 2017. – № 3. – С. 166–170.
2 Подробнее об этом см.: Червонюк В. И. Конституционное право зарубежных стран: курс лекций: в 10 выпусках. Вып. 5. 
Избирательное право / В. И. Червонюк, А. Ю. Мелехова, И. В. Калинский, И. С. Назарова, Е.Н. Хазов [отв. ред. д. ю. н., проф. 
В. И. Червонюк]. М.: Моск. ун-т МВД России имени В.Я. Кикотя, 2017.
3 См. об этом: Борисов М. Б., Игнатов А. В. Дистанционный мониторинг всеобщих парламентских выборов в Великобритании 
7 мая 2015 года. М.: РОИ ИII, 2015.
4 См.: Червонюк В. И. Конституционное право зарубежных стран: курс лекций: в 10 выпусках. Вып. 5. Избирательное право 
/ В. И. Червонюк, А. Ю. Мелехова, И. В. Калинский, И. С. Назарова, Е. Н. Хазов [отв. ред. д.ю.н., проф. В. И. Червонюк]. М.: 
Моск. ун-т МВД России имени В. Я.  Кикотя, 2017.
5 Данное обстоятельство часто остается непонятым; отмечается, что «установление конкретных законодательных запретов 
превращает данные явления из злоупотреблений в правонарушения» (Советников И. В. Злоупотребления правом в 
избирательном процессе. М., 2010, С. 102; Шарнина Л. А. Злоупотребление конституционными правами и злоупотребление 
полномочиями: общее и особенное // Конституционное и муниципальное право. – 2012. – № 12. – С. 9–15; Акчурин А. Р. 
Злоупотребление правом в избирательном процессе: проблемы противодействия // Государственная власть и местное 
самоуправление. – 2015. – № 11. – С. 53–57). Дело в том, что законодатель в отмеченном случае не может воспользоваться 
запретительным способом регулирования, что противоречило бы природе субъективно права и означало бы его отмену.
6 См.:  Vermeule A. Our Schmitt an Аdministrative Law // Harvard Law Review. 2009. Vol. 122. No. 4. P. 1098–1149. S. 1101
7 Вагизова Э.Р. Злоупотребление правом участниками земельных правоотношений. М.: Статут, 2014. С. 22.
8 См.: Общая теория права и государства: Учебник / Под ред. В. В. Лазарева. 3-е изд., перераб. и доп. М.: Юрист, 2000. С. 228. 
См.: Гойман  В. И. Действие права (Методологический анализ). М.: Академия МВД, 1992.
9 См.: Гойман  В. И. Действие права (Методологический анализ). М.: Академия МВД, 1992.
Дополнительные аргументы в пользу отмеченного подхода см.: Червонюк В. И. Конституционное право зарубежных. 
Учебник: в 2-х ч. Сравнительное конституционное право. 3-е изд., обновлен. и доп.,/ В. И. Червонюк, И. В. Калинский, А. 
Ю. Мелехова [под общ. ред. докт. юрид. наук, проф. В. И. Червонюка]. М.: Моск. ун-т МВД России имени В. Я. Кикотя, 2018.
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Международно-правовые обязательства 
Российской Федерации по всему кругу 

общественных отношений, и в том числе в сфере 
миграции, базируются на конституционной кон-
струкции, содержащейся в ч. 4 ст. 15 Конституции 
Российской Федерации 1993 года, где говорится, что 
«общепризнанные принципы и нормы международ-
ного права и международные договоры Российской 
Федерации являются составной частью ее правовой 
системы. Если международным договором Россий-
ской Федерации установлены иные правила, чем 
предусмотренные законом, то применяются пра-
вила международного договора»1.

Зарубежный опыт показывает, что практика 
применения отдельных форм систематизации норм 
права, касающегося вопросов миграции, имеется 
во многих государствах. Так, вопросы миграции 
и гражданства регулируются в Великобритании2 

актами Парламента, так называемыми UK Public 
General Acts, которые являются фактически актами 
конституционного характера3. На сегодняшний день 

существует немало таких статутов, регулирующих 
миграционную сферу. В частности, в 2009 году 
принят важный Акт о границах, гражданстве и им-
миграции (Borders, Citizenship and Immigration Act 
2009), а в 2016 году была принята новая редакция 
Иммиграционного акта (Immigration Act 2016)4. 

Несмотря на то, что фактически единого акта, 
регулирующего миграционные правоотношения в 
Великобритании нет, такой подход к унификации 
правовых норм в небольшое количество укрупнен-
ных актов с четким определением компетенции и 
полномочий представляется вполне логичным и 
эффективным решением проблемы разграничения 
полномочий и противоречий между правовыми ак-
тами.

В Соединенных Штатах Америки акты мигра-
ционного законодательства инкорпорированы в 
рамках Свода законов США. Они включены в сле-
дующие главы восьмого титула данного Свода за-
конов: гл. 3 «Иммиграция», гл. 11 «Гражданство», 
гл. 12 «Иммиграция и гражданство», гл. 13 «Служба 
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миграции и натурализации», гл. 14 «Ограничения 
предоставления социальных и иных общественных 
благ иностранцам», гл. 15 «Реформа по усилению 
пограничной безопасности и визовому порядку 
въезда в страну».

Нормы восьмого титула регулируют все воз-
можные вопросы в сфере миграции от прав граждан 
и иностранцев в сфере миграции и полномочий го-
сударственных органов до вопросов натурализации, 
и борьбы с нелегальной иммиграцией. Отдельно 
выделяется также вопрос привлечения трудовых 
мигрантов, которые разделены по степени предпоч-
тительности на пять категорий. 

Представляется, что это весьма перспективный 
подход, позволяющий проводить эффективную по-
литику привлечения квалифицированных специа-
листов из-за рубежа. 

Заметную роль в регулировании целого ком-
плекса вопросов миграционной сферы в странах 
Европейского союза играют акты Совета Европы. 
Крупнейшая общеевропейская международная 
межправительственная организация – Совет Ев-
ропы, основанная в 1949 г. как организация в обла-
сти защиты прав человека,  приняв в 1950 г. Евро-
пейскую конвенцию о защите прав человека и ос-
новных свобод, много внимание уделяет вопросам, 
связанным с миграцией, свободой трансграничного 
передвижения, гражданством, консульским функ-
циям в отношении прав человека, торговле людьми 
и другим схожим аспектам самое пристальное 
внимание как проблемам, непосредственно затра-
гивающим права и свободы человека, положение 
национальных меньшинств, развитие местного са-
моуправления и приграничного сотрудничества, а 
также социальное измерение. 

«Нормативным правовым актом, регулирующим 
пребывание иностранных граждан во Франции, яв-
ляется Кодекс о въезде и пребывании иностранцев 
во Франции и о праве на убежище. Этот документ 
коренным образом изменил систему иммиграции 
во Франции, давая Правительству новые полномо-
чия, чтобы поощрять высококвалифицированную 
миграцию, ограничивать иммиграцию по семейным 
обстоятельствам и более эффективно бороться с 
незаконной миграцией. Кодекс упрощает высылку 
трудящихся-мигрантов с неурегулированным стату-
сом, и количество высылок повысилось уже перед 
его вступлением в силу. Иностранные граждане по 
французскому Кодексу делятся на три категории: 
проживающие постоянно, временно или облада-

ющие исключительным правом на проживание. 
Правом постоянного проживания обладают только 
граждане государств – членов Европейского Союза, 
непрерывно прожившие на законном основании во 
Франции в течение пяти предыдущих лет. Член се-
мьи такого гражданина также приобретает право 
на постоянное проживание на всей французской 
территории при условии, что он проживал во Фран-
ции непрерывно и на законном основании в течение 
предыдущих 5 лет. Срок действия свидетельства о 
постоянном проживании составляет 10 лет. Правом 
временного проживания обладают все остальные 
категории иностранных граждан, кроме граждан Ев-
ропейского Союза. Срок действия карты о времен-
ном проживании не может превышать 1 года и не 
может превышать срок действия соответствующих 
документов и виз. По истечении срока действия его 
карты иностранный гражданин должен покинуть 
Францию, если только он не добьется ее продления 
или ему не будет выдана карта резидента»5.

В большинстве государств ЕАЭС отсутствуют 
кодифицированные акты, однако предмет регулиро-
вания миграционного права шире, чем в Российской 
Федерации6. 

В Законе Республики Казахстан от 22 июля 2011 
г. № 477-IV «О миграции населения» (с изменени-
ями и дополнениями по состоянию на 24 ноября 
2015 г.) указывается, что он регулирует обществен-
ные отношения в области миграции населения, 
определяет правовые, экономические и социальные 
основы миграционных процессов7.

В Законе Республики Армения от 16 января 2007 
г. № ЗР-47 «Об иностранных лицах»8 определяется, 
что он регулирует отношения, связанные с въездом 
в Республику Армения, пребыванием и прожива-
нием на территории Республики Армения, транзит-
ным проездом через ее территорию, выездом из Ре-
спублики Армения иностранных лиц, а также иные 
отношения, связанные с иностранными лицами.

В предмете правового регулирования по зако-
нодательству Республики Армения особо выделя-
ются отношения, связанные с въездом в Республику 
Армения, транзитным проездом через территорию 
Республики Армения, выездом из Республики Ар-
мения иностранных лиц. Отсюда можно сделать вы-
вод, что по крайней мере с формально-юридической 
точки зрения предмет правового регулирования бу-
дет шире, чем в РФ, уже, чем в Республике Казах-
стан9.
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В Законе Кыргызской Республики «О внешней 
миграции»10 указывается, что он регулирует пра-
вовые отношения в области внешней миграции и 
определяет правовые основы внешней миграции в 
Кыргызской Республике.

Таким образом, подводя итог, следует отметить, 
что в зарубежных странах основными направлени-
ями регулирования миграции являются следующие 
сферы:

• воссоединение семей-мигрантов (предо-
ставление иммигрантам, легально проживающим в 
странах Европейского Союза, право перевезти близ-
ких членов семьи в принимающую страну);

• регулирование статуса иммигрантов, про-
живающих в государствах-членах Европейского со-
юза на долгосрочной основе (гарантирование граж-
данам третьих стран, легально проживающим на 
территории стран Европейского Союза свыше пяти 

лет, права, сравнимые с правами граждан Европей-
ского Союза);

• регулирование образовательной иммигра-
ции (регулирует порядок въезда граждан третьих 
стран с целью обучения, студенческих обменов, не-
оплачиваемой стажировки и добровольческой дея-
тельности);

• введение специальной процедуры приёма 
иностранных исследователей (обеспечение уско-
ренную процедуру для въезда иностранных граж-
дан для проведения научных исследований);

• введение единого разрешительного доку-
мента (действие единого разрешительного доку-
мента на право проживания и работы, а также уста-
новление единого перечня прав для трудовых имми-
грантов);

• регулирование сферы сезонной миграции 
(обеспечение и защита прав сезонных трудовых им-
мигрантов) и др.

1 http://www.constitution.ru/10003000/10003000-3.htm (дата обращения: 15.12.2017).
2 В Великобритании судебный прецедент является основным источником права, однако в последние годы статуты также 
приобретают все большую юридическую значимость.
3 См.: Маклаков В.В. Конституции зарубежных государств: Учебное пособие. 5-е изд. М.: Волтерс Клувер, 2006.
4 Их отличительными особенностями являются передача полномочий в сфере миграции исключительно федеральным 
органам, а также их четкое определение и перечисление, включая перечень и порядок проведения административных 
процедур, а также порядок обжалования тех или иных решений государственных органов и ответственность за совершение 
миграционных правонарушений.
5 См.: Степаков С.Д. Административно-правовое регулирование трудовой миграции в Российской Федерации и странах 
Европейского союза: Сравнительно-правовой анализ: Дис. канд. юрид. наук. М., 2010. С. 92.
6 Прудников А.С. Организационно-правовые основы предоставления временного убежища в Российской Федерации. 
Вестник Московского университета МВД России. 2014. № 8, С.28
7 Закон Республики Казахстан от 22 июля 2011 г. № 477-IV «О миграции населения» (с изменениями и дополнениями по 
состоянию на 24 ноября 2015 г.) // Казахстанская правда. 2011. № 247-249(26668-26670). 6 авг.
8 Закон Республики Армения от 16 января 2007 г. № ЗР-47 «Об иностранных лицах» // Официальные ведомости Республики 
Армения. 2007. N 6(530). 24 янв. Ст. 109.
9 Прудникова Т.А. Теоретико-методологические и правовые основы регулирования миграционных процессов (на примере 
России и государств-членов Европейского Союза). Монография. М.: ЮНИТИ- ДАНА: Закон и право, 2015. С. 184.
10 Закон Кыргызской Республики «О внешней миграции» (в редакции Законов КР от 21 ноября 2002 г. № 153, 6 августа 2005 
г. № 125, 23 мая 2008 г. № 98, 25 февраля 2009 г. № 68, 12 октября 2009 г. № 262, 26 июля 2011 г. № 127, 17 марта 2012 г. 
№ 19, 24 июля 2013 г. № 160, 9 декабря 2013 г. № 214, 27 января.



63

Международный журнал конституционного и государственного права • 2/2018

@ Донская М.В. 2018

CITIZENSHIP AS AN INDICATOR OF THE RELATIONSHIP BETWEEN 
THE INDIVIDUAL AND THE STATE

ГРАЖДАНСТВО КАК ПОКАЗАТЕЛЬ ВЗАИМООТНОШЕНИЙ МЕЖДУ 
ЛИЧНОСТЬЮ И ГОСУДАРСТВОМ

Maria Vladimirovna (CHEISHVILI) DONSKAIA,
Candidate of law, associate Professor of the 
Department of constitutional and municipal law, Kikot 
Moscow University of the MIA of Russia

Мария Владимировна (ЧЕИШВИЛИ) ДОНСКАЯ,
кандидат юридических наук, доцент кафедры кон-
ституционного и муниципального права
Московского университета МВД России имени 
В.Я. Кикотя

Annotation. The Institute of Citizenship has always been the most important legal basis for the position of 
the individual in the state. However, in recent decades, in connection with ever-increasing international migration 
processes, issues of citizenship have become even more important. On the one hand, the state is called upon to 
ensure the rights of the individual and, in particular, to guarantee the conditions for an unhindered legal procedure 
for obtaining citizenship; on the  other– in connection with the increase in various terrorist threats, the state is 
obliged to ensure the security of its citizens and organize all the necessary verification activities for the admission 
of foreign citizens and stateless persons to citizenship.

Keywords: citizenship, state borders, migration, personality, sovereignty, foreigners, the procedure for obtaining 
citizenship, globalization

Аннотация. Институт гражданства всегда был важнейшей правовой основой положения личности в 
государстве. Однако в последние десятилетия в связи со все более возрастающими международными мигра-
ционными процессами вопросы гражданства приобретают еще более важное значение. С одной стороны, 
государство призвано обеспечивать права личности и, в частности, гарантировать условия беспрепятствен-
ной законной процедуры получения гражданства; с другой – в связи с увеличением различных террористи-
ческих угроз государство обязано обеспечивать безопасность своих граждан и организовать все необходи-
мые проверочные мероприятий при приеме в гражданство иностранных лиц и лиц без гражданства.

Ключевые слова: гражданство, государственные границы, миграция, личность, суверенитет, иностран-
цы, порядок получения гражданства, глобализация

Для цитирования: Донская М.В. Гражданство как показатель взаимоотношений между личностью и 
государством. Международный журнал конституционного и государственного права. 2018;2: Стр.63-65.

Гражданство представляет сoбoй устoйчи-
вую правoвую связь между конкретным ли-

цом и гoсударством, выражается в совокупности их 
взаимных прав, обязаннoстей и ответственнoсти и 
основывается на признании и уважении достоин-
ства, основных прав и свобод человека.

Гражданство является одним из основных зве-
ньев между народным суверенитетом и свобoдoй 
личности. В свoю очередь, в прямой зависимости 
и связи с гражданством находятся права, свобoды и 
oбязанности человека, их объем и содержание.

Гражданство является непременной предпосыл-
кой для обладания лицом всей суммой конституци-
онных и иных прав и свобод, возложения на него 
предусмотренных Конституцией и другим законо-
дательством обязанностей, а также для защиты его 

прав и интересов не только внутри данного государ-
ства, но и за рубежом в дипломатическом порядке 
и других установленных в межгосударственном об-
щении формах. В соответствии с ч. 3 ст. 6 Конститу-
ции Российской Федерации гражданин Российской 
Федерации не может быть лишен своего граждан-
ства или права изменить его.

Современное российское законодательство о 
гражданстве решает ряд актуальных правовых про-
блем, возникших в связи с преобразованием по-
литических, экономических, социальных и иных 
форм организации государственной и обществен-
ной жизни, а также преодолением во многом искус-
ственной самоизоляции страны и развитием отно-
шений с другими странами и народами1.
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Согласно ч. 1 ст. 6 Конституции гражданство 
Российской Федерации приобретается и прекраща-
ется в соответствии с федеральным законом, явля-
ется единым и равным независимо от оснований 
приобретения2.

Основным законодательным актом в рассма-
триваемой области является Федеральный закон от 
31.05.2002 № 62-ФЗ(ред. от 29.07.2017) «О граждан-
стве Российской Федерации», в котором содержатся 
принципы гражданства и правила, регулирующие 
отношения, связанные с гражданством РФ, опреде-
лены основания, условия и порядок приобретения, а 
также прекращения гражданства3.

Регулируют вопросы гражданства, процедуру 
въезда и выезда за пределы территории Россий-
ской Федерации также иные законодательные акты: 
Федеральный закон от 15.08.1996 № 114-ФЗ(ред. 
от 19.02.2018) «О порядке выезда из Российской 
Федерации и въезда в Российскую Федерацию», 
Указ Президента РФ от 14.11.2002 №1325 (ред. от 
03.09.2017) «Об утверждении Положения о порядке 
рассмотрения вопросов гражданства Российской 
Федерации» и т.д.

Перед любым иностранным гражданином, же-
лающим приобрести гражданство РФ, в первую 
очередь встает вопрос – какая процедура получения 
гражданства будет применена в его конкретном слу-
чае, а при наличии одновременно нескольких осно-
ваний для приема в российское гражданство в упро-
щенном порядке – выбор наиболее оптимального и 
быстрого порядка приема в гражданство.

Процедура и порядок получения гражданства 
РФ зависят от многих факторов и жизненных обсто-
ятельств конкретного лица. Сроки, в течение кото-
рых лицо может получить гражданство, зависят от 
таких условий, как: место рождения, гражданство 
определенного иностранного государства (или его 
отсутствие), наличие родственников, являющихся 
гражданами России, степени родства, их возраста, 
трудоспособности, уровень владения русским язы-
ком, наличие в прошлом гражданства СССР, нали-
чие в прошлом или в настоящее время фактическое 
проживание на территории РФ и другие обстоятель-
ства.

Согласно ст. 14 ФЗ «О гражданстве Российской 
Федерации» для приема иностранных граждан или 
лиц без гражданства в гражданство РФ в упрощен-
ном порядке необходим ряд установленных законом 
оснований для этого, т.е. определенных жизненных 
обстоятельств, дающих право на такой «льготный» 

порядок4. Такими обстоятельствами, например, яв-
ляются: наличие хотя бы одного из родителей, име-
ющих гражданство РФ и постоянно проживающих 
в России; состояние в браке с гражданином РФ не 
менее трех лет; родились на территории РСФСР и 
имели гражданство бывшего СССР и др.

Общий порядок получения гражданства РФ при-
меняется в отношении иностранных граждан и лиц 
без гражданства, у которых отсутствуют основания 
для упрощенного, «льготного» порядка приема в 
российское гражданство. Данный порядок является 
самым длительным и сложным.

Статья 13 ФЗ «О гражданстве Российской Фе-
дерации» устанавливает основы применения об-
щего порядка при получении гражданства. Так, 
иностранный гражданин или лицо без гражданства 
вправе обратиться с заявлением о приеме в граж-
данство РФ в общем порядкепри условии, если он 
непрерывно проживает на территории страны в те-
чение пяти лет со дня получения вида на житель-
ство в России. Кроме того, иностранным гражданам 
и лицам без гражданства надлежит выполнить ряд 
других требований, предусмотренных ст. 13 ФЗ «О 
гражданстве РФ».

На практике, в большинстве случаев, общий 
порядок получения гражданства является слишком 
сложным, а иногда и трудновыполнимым. Поэтому, 
при изначальном отсутствии у иностранного граж-
данина или лица без гражданства оснований для по-
лучения гражданства в упрощенном порядке пред-
полагается целесообразным направить усилия для 
получения именно таких оснований5.

В Российской Федерации вопросы института 
гражданства в последние годы приобретают все 
более важное значение. Собственное гражданство 
РФ явилось одной из важнейших характеристик 
суверенного государства после распада СССР. Для 
большинства граждан бывшего Союза переход в 
гражданcтво РФ как субъекта международного 
права произошел автоматически. Однако возникла 
значительная часть граждан, перед которыми об-
разовались серьезные проблемы. Многие были 
вынуждены оформлять российское гражданство, 
некоторые изменили место жительство и переехали 
в Российскую Федерацию. Необходимо признать, 
что и в настоящее время положение большого числа 
граждан бывшего Союза, оставшихся за пределами 
РФ, зачастую остается очень сложным.

Миграция также стала одной из причин возник-
новения проблем в рассматриваемой сфере. Возрас-
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тает количество российских граждан, выезжающих 
заграницу, зачастую на продолжительное время, в 
целях получения образования, совершенствования 
профессиональных навыков, в целях трудоустрой-
ства. Нельзя также не отметить участившееся ко-
личество браков граждан РФ с иностранцами. С 
другой стороны, не перестает увеличиваться поток 
мигрантов, прибывающих на территорию РФ из-за 
рубежа, в особенности с территорий стран СНГ, же-
лающих также получить в России образование или 
работу, и, в большинстве случаев, остаться в стране 
на постоянное место жительства.

Согласно статистическим данным количество 
иностранцев, получивших гражданство РФ, воз-
росло. Число людей, выбравших российский па-
спорт, с 2012 по 2017 год выросло почти в три раза6. 
По данным МВД РФ, рост произошел в основном 
за счет приезжих с Украины, из Казахстана, Таджи-
кистана, Армении и Узбекистана. При этом количе-
ство украинцев, которые решили стать гражданами 
России, за последние пять лет увеличилось почти в 
семь раз.

За пять лет (с 2012 по 2017 год) число получив-
ших российское гражданство иностранцев увели-
чилось почти в три раза – с 95 737 до 257 822 че-
ловек. В прошлом году больше всего российских 
паспортов выдали украинцам – 85 119. Их число по 
сравнению с 2012 годом выросло почти в семь раз. 
Тогда гражданство РФ было предоставлено 12 803 
украинцам, они занимали четвертую строчку среди 
получающих российское гражданство.

На втором месте в прошлом году оказались вы-
ходцы из Казахстана –  40 718 человек. За пять лет 
их число возросло почти в три раза (в 2012-м казах-
станцам было выдано 14 585 паспортов). Во столько 
же раз увеличилось количество паспортов, выдава-
емых переселенцам из Таджикистана (в 2017 году 
– 29 039 документов против 9773 в 2012-м). Также 
в пятерку стран, выходцы из которых чаще других 
получают российское гражданство, вошли Армения 
(2017 год – 25 144 человека, 2012 год –13 176) и Уз-

бекистан (2017 год – 23 334 человека, 2012 год – 13 
409)7.

Причины увеличения притока людей в Россий-
скую Федерацию разнообразны: тяжелое экономи-
ческое положение во многих странах СНГ, нацио-
нальные конфликты, все большее проявление недо-
брожелательного отношения к русским в некоторых 
странах. Серьезные сложности при обосновании и 
устройстве в России, а также существование здесь 
аналогичных материальных проблем, не останавли-
вают поток мигрантов.

Таким образом, проблемы гражданства России 
сегодня стали неотъемлемым атрибутом российской 
государственности, свидетельством обретения Рос-
сией реального суверенитета.

Столь важное значение гражданства обуслов-
лено тем, чтоправо человека на гражданство явля-
ется одним из его важнейших неотъемлемых прав. 
Право на гражданство – основа правового положе-
ния личности как внутри любого государства, так 
и в международном пространстве. Последние деся-
тилетия ознаменованы возникновением все более 
тесных и устойчивых взаимосвязей между государ-
ствами. Национально-государственные границы все 
более стираются, все возрастающие потоки переме-
щения людей способствуют усилению данных про-
цессов. Протекающий во всем мире процесс глоба-
лизации делает мир более сложным. Значительную 
роль играют также военные действия в ряде восточ-
ных стран, в результате которых поток мигрантов 
только увеличивается.Принимая во внимание эти 
процессы, не перестает быть актуальной одна из 
основных обязанностей государства – обеспечение 
безопасности своих граждан и принятие своевре-
менных мер по предотвращению использования по-
лучения гражданства иностранными гражданами и 
лицами без гражданства в террористических целях.

Все изложенные обстоятельства требуют тща-
тельной разработки вопроса о взаимоотношениях 
личности и государства. Одним из главных пока-
зателей этих взаимоотношений является институт 
гражданства.

1 См.: Кикоть В.Я., Смородина Н.М. / Российское гражданство: Учебное пособие для студентов вузов. 4-е изд. М.: Юнити-
Дана, 2010. С. 7.
2 См.: ст. 6 Конституции РФ от 12.12.1993 г. // Рос.газета от 25 декабря 1993 г. (№ 237).
3 См.: ФЗ от 31.05.2002 № 62-ФЗ«О гражданстве Российской Федерации» // СЗ РФ, 03.06.2002, № 22, ст. 2031.
4 См.: ст. 14 ФЗ от 31.05.2002 № 62-ФЗ «О гражданстве Российской Федерации» // СЗ РФ, 03.06.2002, № 22, ст. 2031.
5 См., например: Давудова Д.К. Актуальные проблемы института гражданства в Российской Федерации // Актуальные 
вопросы юридических наук: материалы Междунар. науч. конф. – Челябинск: Два комсомольца. 2012. С. 12.
6 См.: https://russian.rt.com/russia/article/508641-rossiiskoe-grazhdanstvo-uvelichenie-vtroe.
7 См.: https://ufms-gov.ru/.
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В последнее время центральным механиз-
мом, сосредотачивающим финансовые, 

инфраструктурные и кадровые ресурсы для раз-
вития столичной системы социальной и культур-
ной поддержки, являются государственные про-
граммы «Социальная поддержка жителей города 
Москвы на 2012–2018 годы»1, «Развитие здра-
воохранения города Москвы (Столичное здра-
воохранение)»2, «Развитие образования города 
Москвы («Столичное образование»)», «Культура 
Москвы»3.

В программу «Социальная поддержка жи-
телей города Москвы на 2012–2018 годы» зало-
жены базовые позиции, которые реализуются 
посредством четырех подпрограммах. С одной 
стороны, в центре внимания проекта находятся 
категории и группы жителей Москвы, жизнедея-
тельность которых требует особого внимания по 
причине возраста, состояния здоровья, семейного 
положения, степени самостоятельности или на-
личия (ограниченности) ресурсов для организа-
ции жизни. С другой стороны - создание и разви-
тие социальной инфраструктуры как основы для 
повышения качества социального обслуживания 
населения. Среди актуальных задач – расширение 
спектра предоставляемых услуг и повышение их 
комфортности, а также внедрение современных 
технологий социальной работы с населением. 

В рамках первой подпрограммы государ-
ственной программы города Москвы «Социаль-
ная поддержка семей с детьми. Профилактика со-
циального сиротства и защита прав детей-сирот 
и детей, оставшихся без попечения родителей» 
основными получателями социальных пособий в 
городе Москве стали: малообеспеченные семьи, 
одинокие матери, многодетные семьи. На протя-
жении последних лет необеспеченность является 
основной, но не единственной причиной распада 
московских семей. Еще одним фактором риска 
становится разрушение принципов построения 
семьи в целом, которое проявляется в образе 
жизни родителей (алкоголизм, наркомания, дли-
тельное отсутствие работы, пренебрежение ну-
ждами ребенка или условиями для его жизни и 
развития и др.), кроме того, есть семьи, имеющие 
социально-психологические опасности (с низким 
воспитательным потенциалом, конфликтными 
отношениями между супругами, родителями и 
детьми, с риском социального сиротства, с без-
надзорными детьми и пр.). 

По-прежнему, актуальна проблема, социаль-
ного сиротства и устройства детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей, в москов-
ские семьи. Активная социальная работа прово-
дится по нескольким направлениям: организация 
общественно значимых городских мероприятий 
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(«Крылья аиста», «Московский форум приемных 
детей» и др.), размещение социальной рекламы 
на улицах города и на телевидении, сопровожде-
ние портала usynovi-moskva.ru и создание порт-
фолио детей, которые помогают детям приобре-
сти новую семью. 

Повышенное внимание уделяется социаль-
ной поддержке старшего поколения, связанного 
с ускорением процесса старения жителей города 
Москвы. Несмотря на наиболее высокий уровень 
экономического развития столицы по сравнению 
с другими городами Российской Федерации, акту-
альным риском для старшего поколения остается 
неравенство доходов. Москва сохраняет низкое 
значение соотношения средней пенсии и заработ-
ной платы по сравнению с другими субъектами 
Российской Федерации. Поддержка баланса рав-
ных показателей в этой области необходима для 
сохранения социальной стабильности, что до-
стигается в Москве посредством региональных 
социальных выплат к пенсии для неработающих 
пенсионеров. Рост количества граждан старшего 
возраста формирует спрос на социальные услуги. 
В процессе реализации подпрограммы «Соци-
альная поддержка старшего поколения, ветера-
нов Великой Отечественной войны, ветеранов 
боевых действий и членов их семей» становится 
значимым постоянное совершенствование сферы 
социального обслуживания. При этом внимание 
уделяется не только позиции «увеличение коли-
чества услуг», но и качественным показателям 
предоставляемых услуг. Улучшение качества пре-
доставляемых социальных услуг – это современ-
ная необходимость, связанная с введением в го-
роде механизма рыночного регулирования сферы 
социального обслуживания. Государственные ор-
ганизации активно включаются в отношения кон-
куренции с организациями негосударственного 
сектора социального обслуживания.

На сегодняшний день создана система госу-
дарственных организаций социального обслужи-
вания города Москвы, включающая в себя различ-
ные виды социального обслуживания старшего 
поколения (центры социального обслуживания, 
социальные жилые дома, пансионаты для ве-
теранов войны и труда, психоневрологические 
интернаты). Возымела широкую популярность 
надомное обслуживание пенсионеров, которое 
осуществляют социальные работниками терри-
ториальных центров социального обслуживания 
населения. 

Инвалиды-москвичи имеют высокий уровень 
интеграции в столичную систему социальной 

поддержки. Данное направление осуществляется 
в рамках подпрограммы «Социальная интеграция 
инвалидов и формирование безбарьерной среды 
для инвалидов и других маломобильных групп 
населения», основными направлениями которой 
являются повышение качества и вариативность 
оказания реабилитационных услуг, создание оп-
тимальных условий для занятости инвалидов, 
эффективное обеспечение техническими сред-
ствами реабилитации и адаптация городской 
среды.

Доступная среда для инвалидов – это приспо-
собление городской инфраструктуры для удоб-
ного и комфортного проживания, возможности 
мобильного передвижения. Важнейший показа-
тель для оценки эффективности деятельности си-
стемы социальной поддержки.

В рамках реализации культурных прав граж-
дан в Москве осуществляется государственная 
программа города Москвы «Культура Москвы»4. 
В ней определены следующие направления куль-
турной политики города: развитие человеческого 
капитала, создание современной и комфортной 
городской среды и интеграция Москвы в миро-
вые культурные процессы. Общей задачей про-
граммы является формирование инновационного 
потенциала, способного обеспечить повышение 
качества жизни москвичей, и привлечение их в 
отрасль культуры.

Управление деятельностью по решению про-
блем культуры в столице реализует Московское 
агентство по развитию территорий средствами 
культуры (МосАРТ). Агентство создает условия 
для естественного процесса рассредоточения 
культурной жизни и формирования комфортной 
городской среды, разрабатывает культурную по-
литику округов, осваивает новые пространства 
культуры, работает над повышением качества 
и расширением ассортимента культурного про-
дукта, создает условия для партнерской комму-
никации всех участников культурного процесса, 
способствует повышению профессиональной 
компетентности сотрудников учреждений куль-
туры столицы.

Отдельно следует отметить масштабный Фе-
стиваль новой городской культуры «Кросскон-
такт», приуроченный к открытию обновленных 
культурных центров «Онежский», «Дружба» и 
«Зеленоград»5. Он стал экспериментальной пло-
щадкой по реализации второй ключевой задачи, 
заключающейся в разработке механизма, поощ-
ряющего проведение открытых культурных ме-
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роприятий, арт-проектов в городских публичных 
пространствах.

Московский институт социально-культур-
ных программ, проводя научные исследования, 
предлагает руководству Департамента культуры 
возможные варианты перспективного развития 
отрасли. Научные работники института на ос-
нове изучения культурных запросов москвичей 
дают обоснование необходимости развития тех 
или иных направлений и форм культурной дея-
тельности, распределения и перераспределения 
ресурсов.

В деятельности по развитию сферы культуры, 
наполнению ее ценностями гуманизма, социаль-
ной солидар ности и социальной ответственности 
еще многое предстоит сделать. Перед органами 

местного самоуправления, учреждениями куль-
туры стоит важнейшая задача социально-культур-
ной деятельности в городе Москве - приведение 
в соответствие культурных ценностей личности 
социальным ценностям московского сообщества.

Этот процесс может осуществляться только 
одним путем - через воплощение социальных 
ценностей москвичей в содержании культурной 
деятельности города. Иными словами, содержа-
ние культурных мероприятий, организуемых в 
столице при значительной государственной под-
держке, должно соответствовать ценностному со-
держанию социальных задач, которые решают в 
тесном взаимодействии органы местного самоу-
правления и власти г. Москвы.
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В современном мире все больше наблюдается 
тенденция к сближению и унификации положений 
связанных с закреплением прав и свобод человека, 
несмотря на различные правовые системы. Этот 
процесс в первую очередь связан с возрастанием 
влияния международных актов в области прав че-
ловека на национальные системы законодателсьтва 
государств. 

На формирование положений о правах человека 
в Конституции Республики Таджикистан (РТ) 1994 
года существенное влияние оказали как междуна-
родные нормы и стандарты по правам человека, а 
также новые веения в науке конституционного права 
на постсоветском пространстве. При этом, сохрани-
лась и приемственноть в регулировании различных 
аспектов прав человека, в частности социально-эко-
номических прав.  

Проводя сравнительный анализ регламентации 
прав человека в РФ и в РТ, следует отметить, что 
многие вопросы регулирования являются идентич-
ными. Это связано, во-первых, с единим историче-

ским прошлым наших государств, и во – вторых с 
тем что, и РФ и РТ входят в одну правовую систему. 
При этом некоторые положения  Конституции РФ 
послужили в качестве ориентира для включения 
данных положений в Конституцию РТ. Так, на-
пример, в первоначальной версии Конституции РТ 
отсутствовало положение о том, что человек, его 
права, свободы являются высшей ценностью, закре-
пленное в ст. 2 Конституции РФ. Только в 1999 году 
данное положение появилось в тексте Конституции 
РТ. 

Также как и в Конституции РФ в Конституции 
РТ в главе об основах конституционного строя за-
крепляется положения связанные с правом частной 
собственности и свободой экономической деятель-
ности. Отличие заключается лишь в вопросе ре-
гулирования частной собственности на землю. В 
Таджикистане земля является исключительной соб-
ственностью государства.1

Права и свободы человека и гражданина в Тад-
жикистане, как и в РФ конкретизированы в главе 2 
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Конституции. В данной главе определяются исход-
ные начала, на основе которых они должны реали-
зовываться в жизни. 

Ст. 14 Конституции РТ, как и ст. 17 Конститу-
ции РФ  закрепляет, что права и свободы человека 
и гражданина регулируются и охраняются Консти-
туцией, законами республики, признанными Тад-
жикистаном международно-правовыми актами. Ст. 
10 Конституции устанавливает, что международ-
но-правовые акты, признанные Таджикистаном, яв-
ляются составной частью правовой системы респу-
блики. В случае несоответствия законов республики 
признанным международно-правовым актам при-
меняются нормы международно-правовых актов. 

Данные положения Конституции РТ отражают, 
две основные тенденции которые присущи консти-
туциям нового поколения, к которым относятся кон-
ституции наших стран. Во-первых,  усиливающееся 
влияние глобализации и интернационализация со-
временного мира на различные положения консти-
туций государства, а во-вторых –  повышение роли 
общепризнанных принципов и норм международ-
ного права. 

При формировании каталога прав и свобод чело-
века в РТ, как было отмечено выше, брались права, 
предусмотренные в международных документах. 
При этом в формировании данного каталога, как 
в РТ, так и в РФ использовались идентичные под-
ходы и модели.  Профессор В.Е. Чиркин выделяет 
несколько подходов закрепления  прав человека и 
гражданина в Конституциях, исходящие из взаимо-
действия  личности с обществом и государством: 
либерально индивидуалистическая; социалисти-
ческая; мусульманская; модель, существующая в 
обычном праве; либерально-социальная (либераль-
но-коллективистская).2

Как показал сравнительный анализ Конституций 
РТ и РФ, при формировании каталога прав человека 
преобладала либерально-социальная концепция.  
При этом следует, подчеркнут, что в конституцион-
ном закреплении прав человека в РТ  и РФ нашли 
отражение две противоречивые тенденции. С  одной  
стороны,  универсализация прав  человека,  что  вы-
ражается  в  схожем  закреплении прав  человека  
во  внутригосударственных  и  международно-пра-
вовых  документах. А с другой стороны, на консти-
туционное закрепление прав и свобод определенное 
влияние оказали исторические, религиозные и на-
циональные особенности, как РТ, так и РФ, что вы-
разилось в  закреплении в Конституциях наших го-
сударств нехарактерных для норм международного 
права, прав и свобод человека и гражданина. 

Также необходимо отметить, что социалисти-
ческое прошлое Таджикистана и РФ оказало опре-
деленное влияние, особенно в сфере социально-э-
кономических прав. Сравнивая закрепление прав 
и свобод в Конституции РТ и РФ с международ-
но-правовыми актами в области прав человека, сле-
дует отметить, что наибольшие различия заметны в 
закреплении именно в перечне социально-экономи-
ческих прав и свобод. 

Среди них право на труд, право на отдых, право 
на жилище, право на социальное обеспечение, 
право на участие в культурной жизни. Эти права и 
даже их формулировки во многом  заимствованы из 
Конституции СССР 1977 года. 

Но при этом встречаются и отличия в регули-
ровании отдельных положений прав и свобод чело-
века и гражданина. Так, Конституция РФ закрепляет 
право на неприкосновенность частной жизни, в то 
время как в Конституции РТ данное право изложено 
в формулировки Конституции 1977 года, т.е. закре-
пляет только вопросы, связанные с обеспечением 
тайны переписки и телефонных разговоров. Также 
в Конституции РТ отсутствуют положения, которые 
регулировали бы вопросы национальной самоиден-
тификации. Это связано с тем, что в отличие от РФ, 
РТ является унитарным государством.3

Также существуют отличия в вопросе регули-
рования права на труд. В РФ труд выступает в ка-
честве свободы и в Конституции прописаны его 
основные элементы, в частности право на коллек-
тивные споры и забастовку. В Конституции РТ при 
регулировании трудовых отношений использована  
формулировка Конституции 1977 года, где данные 
элементы отсутствуют.

Также Конституция Таджикистана не предусма-
тривает экологических прав, которые закреплены в 
ст. 42 Конституции РФ. Данные положения в Тад-
жикистане регулируются отраслевым законодатель-
ством. 

Немаловажным отличием в регулировании прав 
и свобод человека и гражданина в РТ от РФ явля-
ется, то, что в Конституции РТ нет норм определяю-
щих способов защиты прав человека. 

Но, не смотря на все перечисленные отличия, 
следует, констатировать, что конституционное  за-
крепление прав и свобод человека и гражданина в 
РТ и РФ имеют общие исторические и правовые 
корни и во многом идентичны. При этом следует 
подчеркнуть, что конституционное законодатель-
ство РФ, тенденции его развития оказывают опре-
деленное влияние на формирование конституцион-
ного законодательства и в РТ.

1  Более подробно см: Имомов А.И. Конституционное право Республики Таджикистан. (на тадж.) Душанбе. 2012. ; Диноршоев 
А.М. Права человека. Душанбе. 2011.
2  Чиркин В.Е. Конституция: российская модель. – М. Юристъ, 2004.  С. 96-103
3  Более подробно см: Авакьян С.А. Конституционное право России. В 2-х томах. Т.1. М.2010.


